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Il presente lavoro si muove lungo la disamina del principio del 
legittimo affidamento nell’area del diritto amministrativo, ponendosi 
l’obbiettivo, senza pretese di esaustività, di elaborare una panoramica 
di fondo a proposito del ruolo giocato dallo stesso su alcuni aspetti del 
rapporto tra cittadino e Pubblica Amministrazione. 
Nello specifico, si tracceranno i contorni del suddetto principio 
quale limite all’esercizio dei poteri di annullamento d’ufficio e di 
revoca degli atti amministrativi. Tenuto conto dei molteplici contributi 
dottrinali e giurisprudenziali intervenuti sul punto si cercherà di 
effettuare un patchwork in grado di amalgamare le impostazioni 
convergenti e non, al fine di permettere al lettore una vista a tutto 
tondo su uno scenario dalle sfumature concrete, nonché dalla diretta 
incidenza sulle potestà del soggetto pubblico.  
Non mancano i profili problematici che rendono articolata 
l’esposizione: in particolar modo, il difetto di una disciplina normativa 
ad hoc, la quale metta nero su bianco gli elementi cardine 
dell’assioma, e che nondimeno disponga la rilevanza dell’affidamento 
nelle moderne relazioni giuspubblicistiche. 
Notevoli sfumature suggestive sorreggono poi la volontà annessa 
alla disquisizione circa l’eventualità che, tramite i risultati auspicabili, 
si possa contribuire a toccare la sensibilità attorno all’elaborazione di 
una autonoma posizione soggettiva di affidamento dotata di speciale 
considerazione sotto il versante delle tutele attivabili. 
Prima di realizzare un opportuno excursus sui temi principali 
analizzati sarebbe ingeneroso non richiamare la monografia di Fabio 
Merusi, dal titolo “L’affidamento del cittadino” (1970). Unanimemente 
si riconoscono i meriti dell’Autore per aver offerto un lavoro quanto 
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mai organico e compiuto, avente alle spalle un fragile terreno 
dottrinale contaminato da più dubbi che certezze. Nonostante la data 
non più recente, lo scritto ha fornito un rilevante ausilio grazie alla 
perdurante attualità anche a seguito degli interventi legislativi che 
affronteremo in itinere. 
Venendo ad un breve cenno sui punti nevralgici dell’opera, si 
eseguiranno in apertura delle premesse idonee ad integrare lo studio di 
nozioni volte a consentire una piena comprensione delle prospettive 
che lambiscono a monte il concetto di affidamento.  
A tal proposito, si segnalerà da subito la nascita e la valenza del 
legittimo affidamento nell’alveo dell’ordinamento comunitario; in tale 
quadro è sorto quale principio destinato a salvaguardare l’aspettativa 
del cittadino circa la stabilità del comportamento o atto adottato dalle 
Istituzioni. Stante il rinvio ai principi dell’ordinamento comunitario, 
eseguito dall’articolo 1 della legge 241, sarà più che mai utile 
evidenziare i connotati dell’affidamento così come scanditi dalla Corte 
di Giustizia. Si tenga presente che non sussiste alcuna voce in capitolo 
che non sorregga l’analisi dell’istituto in esame partendo dai dettami di 
stampo sovranazionale. 
In successione si affronteranno le dinamiche intestine al nostro 
ordinamento, ove è inevitabile il confronto con la categoria della buona 
fede, sostrato di origine civilistico ma destinata a trovare un florido 
terreno di applicazione nel diritto amministrativo. L’anzidetta 
costituisce il derivato del principio di affidamento ma congiuntamente 
permeano il mondo pubblicistico in guisa di fattori influenzanti il 
dispiegamento dei contatti pubblici-privati. 
L’articolazione abbraccerà profili di giurisprudenza 
costituzionale, soprattutto il leading case raffigurato dalla sentenza 416 
del 1999 dal quale affiora una dimensione autonoma dell’affidamento 
sotto la luce della fonte suprema, per poi sopraggiungere ad una celere 
immersione in seno alla legge sul procedimento amministrativo. 
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Seguendo sempre la direttiva logica preferibile per entrare in 
media res, si elencheranno gli elementi fondanti dell’affidamento dalla 
cui esistenza maturerà l’esigenza di prestare una tutela alla posizione 
privata. Precisamente in tale ambito si ravviseranno, al di sopra di 
tutto, due problematiche destinate ad essere rivisitate nel proseguo. 
Dapprima il fattore tempo, ovvero sorgono dubbi circa il quando si 
potrà ritenere consolidato l’affidamento in modo da renderlo tutelabile; 
in secondo luogo si discuterà circa le possibilità di configurare 
autonomamente la posizione giuridica individuale più volte richiamata. 
A questi punti si arriverà al tema centrale, separato in due grandi 
tronconi. In entrambe le direttrici risulterà doverosa una breve 
esposizione dei caratteri peculiari dei due poteri frutto di autotutela 
decisoria. Non saranno risparmiati i riferimenti alla copiosa 
giurisprudenza amministrativa; quest’ultima ha giocato il consueto 
ruolo pretorio ante riforma del 2005, ma continua a consistere in un 
sostegno imprescindibile per il tamponamento delle disposizioni legali 
spesso parziali o dai colori generici. 
Si tratterà poi di entrare in seno alle valutazioni dell’ente 
pubblico, capire il peso dell’affidamento nelle scelte discrezionali, 
nonché discernere i frangenti nei quali si porrà da barriera insuperabile 
pena lo sforamento nella illegittimità. 
In conclusione si ragionerà proprio sul discrimine tra attività 
legittima e illegittima della Pubblica Amministrazione, separando 
anche qui, di conseguenza, l’illustrazione in due distinte linee guida.  
A tenere banco saranno le critiche dottrinali avverso la mancanza 
di interventi tipizzanti accurati strumenti concepiti per proteggere 
l’affidamento nei confronti delle frequenti frustrazioni, a prima vista 
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1 La nascita nel diritto comunitario: l’affidamento come 
principio generale non scritto dell’ordinamento 
dell’Unione Europea 
 
La Corte di Giustizia dell’Unione Europea, stante la continua 
evoluzione del sistema giuridico europeo, ha svolto un ruolo da 
protagonista nella enucleazione di una lunga serie di principi generali 
non scritti. La attività interpretativa effettuata sui Trattati, nel corso dei 




Nella formazione di tali principi, la Corte, segue un determinato 
iter2: in primis, mediante un’analisi comparativa, giunge a valutare la 
configurazione del principio in questione nei vari ordinamenti degli 
Stati membri, in un secondo momento passa a modellare il risultato nel 
panorama dell’ordinamento comunitario. In questo percorso non 
effettua una mera sommatoria dei caratteri tratti dai vari ordinamenti, 
bensì assembla un’opera di “integrazione selettiva”, scegliendo solo 
                                                                    
1
 Reggio D’Aci A., Il principio di tutela del legittimo affidamento tra attività 
legittima e illegittima , in Riv. amm. repub. it., 2005, 593 ss. 
2
 Lorello L., La tutela del legittimo affidamento tra diritto interno e diritto 
comunitario, Torino, 1998, 124 ss. 
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quegli elementi in armonia con il complesso comunitario ed in grado di 
far affiorare una  “comune dimensione giuridica”3.  
I principi generali divengono fattori di saldatura e identificazione 
per raggiungere una coerenza generale del sistema. Tale prodotto 
immette la Corte in una posizione che sta a metà tra il legislatore 
europeo e l’interprete del diritto.  
Effettuata questa imprescindibile premessa possiamo giungere a 
introdurre il principale oggetto di studio, ovvero il principio del 
legittimo affidamento cercando di ripercorrere i passi che hanno 
portato alla sua emersione nell’ordinamento sovranazionale europeo.  
Precisiamo che, la Corte, in più tornate, ha asserito come il 
rispetto dei principi generali si impone a ogni autorità nazionale 
nell’applicazione del diritto comunitario. Il trascorrere del tempo ha 
indotto  la consolidazione di tali assiomi e, alcuni di essi, hanno 
causato la nascita di un diritto amministrativo comune; ciò è di  palese 
evidenza proprio con riferimento alla tutela dell’affidamento.  
Durante la sua manovra realizzatrice il giudice europeo ha 
individuato il principio di buona fede oggettiva intesa come necessaria 
correttezza nei rapporti tra soggetti
4
. Proprio su tale base giuridica 
poggia il concetto di affidamento.  
La delineazione di tale postulato non è stata agevole, in quanto 
molti ordinamenti nazionali tutelavano tale posizione solo nei rapporti 
tra privati. Considerando tale ragione, si è riallacciata al già richiamato 
procedimento di “integrazione selettiva”, traendo dal suo studio 
comparatista gli elementi utili per modellare il principio in armonia al 
sistema comunitario.  
Secondo l’interpretazione offerta, il suddetto assioma impone, 
alle Istituzioni che intendano adottare un provvedimento, la 
                                                                    
3
 Ivi, p. 127. 
4
 A tal fine rilevante ausilio è stato dato dall’ordinamento tedesco ove, tra l’altro, il 
principio del legittimo affidamento è sancito ex lege (artt. 48-49 legge sul 
procedimento amministrativo). Cfr. Massera A., I principi generali dell’azione 
amministrativa, in (a cura di) Cerulli Irelli V., La disciplina generale dell’azione 
amministrativa, Napoli, 2006, 50 ss. 
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salvaguardia delle aspettative legittime maturate in capo ai destinatari 
dell’atto a non vedere modificata, in peius, la propria posizione 
soggettiva.  Ragionando per macro categorie si tratta di un corollario 
del più vasto principio della certezza del diritto
5
, anche se, in talune 
pronunce, la Corte li individua come interscambiabili
6
. 
Il principio di certezza del diritto costituisce un caposaldo di ogni 
ordinamento giuridico ed è connesso alla regola della irretroattività. 
Spesso viene richiamato insieme all’affidamento come limite al libero 
perseguimento dell’interesse pubblico da parte delle Istituzioni nella 
adozione dei nuovi atti normativi. Da qui il “doppio” ruolo 
dell’affidamento: protezione della legittima aspettativa (legittimate  
expectation), barriera avverso la retroattività degli effetti giuridici7. 
L’istituto esaminato può essere affiancato al <<diritto ad una 
buona amministrazione>> codificato dalla Carta di Nizza; tuttavia, è 
fondamentale una interpretazione di tal diritto in senso oggettivo, ossia 




Per dare maggior colore alla trattazione si può richiamare la 
sentenza Töpfer et Co. contro Commissione delle Comunità Europee9, 
ove nella massima si legge: “Il motivo di gravame concernente la 
violazione del principio di tutela del legittimo affidamento è 
ammissibile  nell’ambito di un ricorso ex art. 173 CE [attuale 258 
T.F.U.E.], giacché il principio in questione fa parte dell’ordinamento 
giuridico comunitario e la sua inosservanza costituirebbe, ai sensi del 
                                                                    
5
 Lorello L., op. cit., p. 154; vedi Corte Giust., VI, 27 febbraio 2003, causa C-327/00. 
6
 Vedi Gigante M., Il principio della tutela del legittimo affidamento, in (a cura di) 
Sandulli M.A., Codice dell’azione amministrativa, Milano, 2011, p. 135 e 
giurisprudenza richiamata. 
7
 Giani L, Funzione amministrativa ed obblighi di correttezza. Profili di tutela del 
privato,  Napoli, 2005, p. 154. 
8
 Ardito A., Autotutela, affidamento e concorrenza nella giurisprudenza comunitaria, 
in Dir. Amm., 2008, pp. 650-651. 
9
 Corte Giust., 3 maggio 1978, causa 112/77, Töpfer et Co. v. Comm. C.E., in 
www.eur-lex.europa.eu; cfr. Corte giust., V, 18 gennaio 2001, causa C-83/99, 




presente articolo, una <<violazione del Trattato o di qualsiasi regola 
relativa alla sua applicazione>>”. Siffatta pronuncia rappresenta la 
prima di una serie che, col trascorrere del tempo, ha riconosciuto 
esplicitamente il principio, contribuendo ad arare un terreno divenuto 
florido e prosperoso di tutele concernenti l’affidamento10. 
A questo punto veniamo ad illustrare, per sommi capi, i 




In primis viene in rilievo l’elemento oggettivo, ovvero deve 
esservi un provvedimento a cui deve seguire un comportamento delle 
Istituzioni idoneo a generare un’aspettativa in capo al singolo12; il 
vantaggio conseguito deve essere chiaro e univoco, l’atto stabile ed 
efficace, al fine di rendere l’affidamento ragionevole (reasonable)13.  
Dopodiché deve sussistere uno stato soggettivo nel destinatario 
dell’atto a lui favorevole, manifestante la buona fede oggettiva; in 
presenza di un atto illegittimo non deve aver concorso, con dolo o 
                                                                    
10
 Nella sentenza del Trib. I grado, IV, 22 gennaio 1997, causa T-115/94, Opel 
Austria GmbH v. Cons. U.E., in www.eur-lex.europa.eu, il giudice evidenzia che il 
principio di buona fede, di cui l’affidamento è corollario, è regola del diritto 
internazionale consuetudinario in quanto tale ruolo gli è stato riconosciuto dalla 
Corte internazionale di giustizia (si richiama la sent. 25 maggio 1926, Intérêts 
allemands en Haute-Silésie polanaise, CPJI, serie A) e, per tale ragione, è vincolante 
per la Comunità. Cfr. Corte giust., 19 settembre 2002, n. 336/2000; id., 23 novembre 
1999, Causa C-149/96, Portogallo v. Comm.; Trib. I grado, III, 13 luglio 1995, cause 
riunite T-466/93, T-469/93, T-473/93, T-474/93 e T-477/93, O'Dwyer e a. v. Cons. 
11
 A seguito dell’analisi che verrà condotta nel par. 2 del Cap. II si noteranno le 
analogie con la presente ricostruzione. 
12
 La Rosa G., La revoca del provvedimento amministrativo. L’instabilità delle 
decisioni amministrative tra esigenze di funzionalizzazione e tutela degli interessi 
privati, Milano, 2013 p. 259. 
13
 Caringella F., Affidamento e autotutela: la strana coppia, in Riv. it. dir. pub. com., 
2008 p. 426; Vedi Trib. I grado, VIII, 16 ottobre 2014, T-177/10, 
Alcoa Trasformazioni v. Comm., in www.curia.europa.eu, ove si legge: “Il diritto di 
avvalersi del legittimo affidamento presuppone il verificarsi di tre condizioni 
cumulative. In primo luogo, rassicurazioni precise, categoriche e concordanti, 
provenienti da fonti autorizzate ed affidabili, devono essere state fornite 
all’interessato dall’amministrazione dell’Unione. In secondo luogo, tali 
rassicurazioni devono essere idonee a generare fondate aspettative nell’animo del 
soggetto cui si rivolgono. In terzo luogo, siffatte rassicurazioni devono essere 
conformi alle norme applicabili”; ex multis: Trib. I grado, VI, 27 settembre 2012, 
causa T-328/09, Producteurs de légumes de France v. Comm.; Corte giust., V, 26 
febbraio 1987, causa 15/85, Consorzio Cooperative D'Abruzzo v. Comm. C.E. 
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colpa, alla causazione dell’illecito14. La presenza di tale elemento 
rende l’affidamento legittimo (legittimate)15.  
Ricordiamo che il giudice comunitario ha escluso la tutela se, in 
presenza di atto legittimo, era prevedibile la modifica, ovverosia, in 
caso di atto illegittimo, non vi era incolpevole ignoranza circa la 
instabilità dello stesso in ragione del suo vizio. 
Il terzo elemento, il quale consolida l’aspettativa qualificata, è il 
fattore tempo. Quest’ultimo risalta in particolar modo nell’alveo dei 
poteri di autotutela in mano alle Istituzioni; infatti, sin dalla famosa 
sentenza Algera Dineke16 del 1957, la Corte ha statuito che è possibile 
revocare atti illegittimi solo entro un lasso di tempo ragionevole oltre il 
quale l’aspettativa del singolo sarà consolidata e tutelabile. 
Badiamo bene, il consolidamento sarà direttamente influenzato 
anche dall’eventuale compimento di attività idonee a dimostrare il 
grado di fiducia riposto sulla stabilità dell’atto17. 
Il ragionamento, in via di integrazione, culmina nella 
illustrazione di una serie di fattori dalla cui esistenza scatta la necessità 
di tutelare l’affidamento in capo al singolo18: a) in primo luogo è 
necessario  che lo status privato sia meritevole di tutela secondo i 
requisiti visti sopra; b) il nocumento procurato deve essere 
                                                                    
14
 Gigante M., Il principio della tutela del legittimo affidamento, p. 137; fornire 
indicazioni false oppure trarre in inganno l’amministrazione fanno venire meno la 
buona fede; cfr. Trib. I grado, III, 13 marzo 2003, T-125/01, José Martí Peix SA v. 
Comm. C.E.,  in www.curia.europa.eu. Per un ampio approfondimento vedi Ragazzo 
M., amministrativa. Principi operativi e ambiti applicativi, Milano, 2006, 249 ss. 
15
 La buona fede si relaziona, in particolar modo, con l’assunzione di una condotta 
diligente; tale carattere assume piena enfasi nella materia degli aiuti di Stato, settore 
privilegiato di applicazione del principio di affidamento; vedi Cort. Giust., I, 8 
dicembre 2011, causa C-81/10 P, France Telecom; Trib. I grado, II, 22 maggio 2007, 
causa T-216/05, Melbrom;  Corte Giust., II, 11 novembre 2004, cause riunite C-
183/02 P e C-187/02 P, Demesa e Territorio Histórico de Álava v. Commission. 
16
 Corte giust., 12 luglio 1957,  cause riunite 7/56, 3/57 A 7/57, Algera Dineke e altri 
v. Alta Autorità,  in  www.curia.europa.eu.  
17
 Ardito A., Autotutela, affidamento e concorrenza nella giurisprudenza 
comunitaria, p. 654. 
18
 Antoniazzi S., La tutela del legittimo affidamento del privato nei confronti della 
Pubblica Amministrazione, Torino, 2005, 235 ss., vedi l’ampia rassegna 
giurisprudenziale richiamata; vedi anche Antoniazzi S., Recenti conferme della Corte 
di Giustizia circa la ricostruzione di un principio fondamentale di tutela del legittimo 
affidamento nell’ordinamento comunitario, in Riv. it. dir. pubbl. com., 2002, 1130 ss. 
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imprevedibile nonché venuto alla luce senza preavviso; c) la mutazione 
del regime previgente si è realizzata in assenza di provvedimenti 
provvisori; d) la non presenza di un inderogabile interesse pubblico 
poiché, in quel caso, la discrezionalità del legislatore europeo 
prevarrebbe
19
. Laddove poi sia il singolo a violare la normativa 
comunitaria allora dovrà considerarsi preponderante il principio di 
legittimità posto a tutela degli interessi pubblici. 
Bisogna aggiungere che, nonostante non sia rara la 
configurazione di una situazione di legittimo affidamento, i giudici 
comunitari vi hanno accordato poche volte tutela stante la peculiare 




La ponderazione tra i vari interessi è un dato ineliminabile anche 
nell’ordinamento sovranazionale, ciò nonostante le modalità tramite le 
quali si giunge a tale bilanciamento sono più farraginose di quelle 
vigenti nel nostro ordinamento
21
. Dalla sentenza De Compte del 1997
22
 
si è inaugurata l’analisi tramite due diversi livelli di indagine (two step 
analysis approach): dapprima si deve evincere un affidamento 
tutelabile, in seconda battuta si darà luogo alla richiamata 
comparazione. 
In conclusione alla parentesi comunitaria, bisogna evidenziare 
come esistono anche strumenti appositi previsti dal diritto 
sovranazionale, i quali consentono di agire al fine di ottenere tutela in 
virtù dell’affidamento insorto: il ricorso per annullamento (art. 258 
                                                                    
19
 Per esempio l’imprescindibile necessità di dare esecuzione ai provvedimenti statali 
per il recupero di aiuti di Stato erogati indebitamente ed in violazione del diritto 
europeo; vedi Massera A., I principi generali, in (diretto da) Chiti M.P.-Greco G., 
Trattato di diritto amministrativo europeo, I, Milano, 2007, 323 ss., e riferimenti 
giurisprudenziali. 
20
 Galetta D.U., La tutela dell’affidamento nella prospettiva del diritto 
amministrativo italiano , tedesco e comunitario, un’analisi comparata, in Dir. Amm., 
2008, p. 787; vedi Trib. I grado, III (ampliata), 5 giugno 2001, T-6/99, esf Elbe v. 
Commissione. 
21
 A tal fine si rinvia al Cap. III. 
22
 Corte Giust., VI, 17 aprile 1997, causa C-90/95, Henry De Compte v. Parl. Eu., in 




T.F.U.E.), tramite cui si richiede la invalidazione di un atto adottato da 
una Istituzione, organo o organismo dell’ U.E.; il ricorso per 
responsabilità (art. 340 T.F.U.E.), che acconsente al privato lesionato 
di ottenere un risarcimento dalla Istituzione artefice del danno.  
 
 
2 Le radici nel diritto civile  
 
La tutela del legittimo affidamento trova ben altre radici 
all’interno del nostro ordinamento. All’uopo ritengo essenziale 
effettuare un excursus nel diritto civile partendo dall’analisi del 
principio di buona fede per poi cercare di estrinsecare nella tortuosa 
giurisprudenza costituzionale una fondamentale panoramica di 
contorno.  
Il riferimento alla categoria civilistica ci servirà  per ricercare il 
fondamento costituzionale del principio testé esaminato. 
Il fenomeno è da ricondurre alle relazioni tra privati in rapporti 
di parità, nello specifico ai rapporti contrattuali ove  vige la clausola 
generale, di derivazione romanistica, della buona fede (bona fides 
supremum rerum humanarum vinculum est). A voler essere precisi, 
agli albori l’istituto trovava applicazione nei rapporti fondati da 
diseguaglianza
23
 e, solo in un secondo tempo, venne individuato il suo 
settore di competenza nei rapporti tra parti poste sullo stesso livello
24
. 
La buona fede può essere letta in due configurazioni distinte
25
: in 
primo luogo abbiamo la buona fede soggettiva da intendersi come la 
                                                                    
23
 Vedi Giani L., op. cit., 18 ss.: in un’accezione, derivante dal diritto romano, la 
fides veniva applicata alle relazioni tra popoli ove l’occupante riusciva a imporre la 
propria superiorità limitando il potere della controparte.  
24
 Manganaro F., Principio di buona fede e attività delle amministrazioni pubbliche, 
Napoli, 1995, 14 ss. 
25
 Sin dalla fine dell’ottocento, dapprima in Germania, sorse l’esigenza di tenere 
distinto lo studio sull’animus dall’analisi della condotta: un conto è “essere in buona 
fede”, un altro è “comportarsi secondo buona fede”, così Mantero A., Le situazioni 
favorevoli al privato nel rapporto amministrativo, Padova, 1979,  p. 53. 
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convinzione del singolo di comportarsi in conformità al diritto, 
nell’ignoranza di creare un nocumento nella posizione altrui, o come 
affidamento in una situazione giuridica difforme da quella reale
26
; si 
tratta di uno status psicologico tutelato e protetto dall’ordinamento 
giuridico. In secondo luogo la buona fede in senso soggettivo, che a 
noi interessa in particolar modo, la quale è da considerarsi come la 
regola di condotta che dirige i movimenti del privato nell’ambito del 
rapporto contrattuale
27. L’atteggiamento del soggetto è ispirato a 
canoni di lealtà e correttezza.  
Il suddetto obbligo di correttezza può assurgere anche a ruolo di 
principio portante del nostro ordinamento sociale ma, sul punto, 
ritorneremo più avanti.   
In estrema sintesi possiamo, per dare maggior dinamismo alla 
trattazione, individuare le disposizioni del c.c. che vanno a richiamare 
la nozione in analisi: in primis, gli articoli 1175 e 1176 i quali 
prescrivono al creditore e al debitore di comportarsi rispettando 
l’obbligo di correttezza e la diligenza del buon padre di famiglia; gli 
articoli 1337 e 1366 che prevedono la buona fede nell’interpretazione 
del contratto e nelle trattative antecedenti alla sua formazione
28
; 
l’articolo 1371 che pone la regola finale dell’equo contemperamento 
degli interessi delle parti, e il 1375 che, per la fase esecutiva del 
contratto, dispone il perseguimento della buona fede
29
.  
Proprio in quest’ultima disposizione emerge la posizione della 
buona fede come elemento di integrazione del rapporto. Immessa in tal 
ruolo la stessa acquista  la configurazione di buona fede oggettiva o 
                                                                    
26
 Bessone M.-D’Angelo A., voce Buona fede, in Enc. giur., V, Roma, 1988, p. 1.  
27
 La distinzione tra buona fede oggettiva e soggettiva è da farsi risalire alla dottrina 
ottocentesca. Nello specifico la distinzione sorse sulla base del quesito circa la reale 
configurazione della buona fede, vedi Manganaro F., op. cit.,  17 ss. 
28
 Sull’articolo 1337 vi torneremo nel Cap. IV, par. 3, in merito alla responsabilità 
precontrattuale della P.A. 
29






. A tal riguardo un indirizzo dottrinale ritiene che tale 
clausola troverebbe applicazione solo come elemento in grado di 
valutare la conformità del
 
comportamento delle parti alla legge.  
La richiamata tesi non è ritenuta condivisibile poiché la buona 
fede è una clausola generale che, a seconda delle situazioni concrete, 
impone al singolo di adempiere a comportamenti eterogenei, omissivi 




Con riferimento a siffatto rapporto possiamo aggiungere come la 
buona fede vada a considerare la posizione di ogni contraente in 
relazione a quella tenuta dall’altra parte, costituendo un limite 




Proseguendo nell’analisi evidenziamo che la buona fede 
oggettiva si contraddistingue per la genericità e la indeterminatezza e, 
per tali motivi, ha il compito di adattare l’ordinamento al mutamento 
delle dimensioni economico-sociali a cui, inesorabilmente, va incontro.  
Proprio per tali caratteri, sulla base della configurazione data dal 
legislatore nel codice civile del 1942, si pensava, inizialmente, che 
fosse un principio astratto privo di un contenuto concreto. Lo 
strumento della clausola generale era, per certi versi, una novità nel 
panorama normativo dell’epoca. Tutto era sottoposto ad una 
regolamentazione rigorosa da parte del legislatore e, ragionando in tal 
senso, la cultura italiana espresse il proprio disagio nell’utilizzo di 
strumenti nuovi rispetto a quelli usati prima del c.c. del 1942
33
. 
                                                                    
30
 Bianca M.C., La nozione di buona fede quale regola di comportamento 
contrattuale, in Riv . dir. civ., 1983,  p. 205. 
31
 Ivi, p. 206. 
32
 Rodotà S., Le fonti di integrazione del contratto, Milano, 2004 (prima edizione 
1969), p. 145. 
33
 Rodotà S., op. cit., p. 188. L’A. evidenzia anche “l’accusa di vaghezza” rivolta 
dalla dottrina alle clausole generali in quanto, si rilevava che, se si volesse 
individuare i contenuti analitici delle stesse  si cadrebbe nella contraddizione di 
eliminare la portata elastica e generale delle stesse. 
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Tuttavia, le difficoltà intercorse nel tentativo di individuare dei 
paletti al concetto in esame hanno ostacolato ma non impedito il 
graduale ampliamento del principio di buona fede. 
Vi era un altro elemento su cui si incentravano le criticità: a 
causa del carattere non analitico delle suddette clausole si pensava che 
si sarebbe ingenerato un ampio arbitrio a favore della giurisprudenza. 
Da qui l’esigenza dottrinale, particolarmente sensibile con riferimento 
alla buona fede o correttezza, di individuare un ancoraggio tra i 
principi costituzionali.  
Un rinvio a tali disposizioni si riteneva giustificato, in materia di 
clausole generali, anche perché il legame poteva assumere rilevanza 
non soltanto nei rapporti tra Stato e cittadino ma, in misura maggiore, 
nei rapporti interprivati
34
. Nello specifico, è stato distinto un possibile 
nesso con l’articolo 2 della Carta Costituzionale, nel dovere di 
solidarietà,  il quale implica che l’esercizio dei diritti del singolo debba 
svolgersi senza creare un vulnus agli interessi altrui. Da tale 
ricostruzione si ricava come l’esercizio del diritto non possa porsi in 
contrasto con l’affidamento ingenerato nei vari soggetti 
dell’ordinamento complessivamente considerato35.  
Se la buona fede trova fondamento nel principio di solidarietà ciò 
comporta il suo essere anche limite all’esercizio del diritto: nell’agire 
secondo giustezza il singolo potrebbe violare una norma scritta, 
nondimeno tale suo comportamento sarebbe legittimo laddove vada a 
realizzare il giusto bilanciamento degli interessi in conflitto
36
. 
Per ragioni di chiarezza è necessario sottolineare come alla 
menzionata conclusione, che vede nell’articolo 2 il fondamento 
costituzionale della buona fede oggettiva, si giunse anche sulla base 
del contenuto del codice civile del 1942: le disposizioni erano frutto 
                                                                    
34
 Ivi, p. 171. 
35
 Anche nella misura in cui si riconducesse la tutela della buona fede al combinato 
disposto di alcune disposizioni costituzionali (artt. 2, 3, 4, 32, 41, 42) si giungerebbe 
in egual modo alla individuazione della buona fede come “principio superlegale” di 
integrazione del diritto positivo,  Manganaro F., op. cit., pp. 26-27. 
36
 Manganaro F., op. cit., pp. 118-119. 
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dell’epoca corporativa fascista la quale, tra i vari elementi di sostegno 
dell’ordinamento sociale, aveva  individuato nella concezione 
solidaristica una della colonne portanti
37
. A ciò si aggiunge la stessa 
Carta Costituzionale poiché, nonostante la caduta del regime 
totalitario, elenca proprio la solidarietà  nella schiera dei principi 
fondamentali.  
In realtà, secondo una autorevole voce dottrinale rappresentata 
da Merusi
38
 questa esigenza di ricercare un fondamento costituzionale 
al principio di buona fede è dovuta alla necessità di rispettare un
 
formalismo processuale: l’obbligatoria indicazione della norma 
costituzionale violata (“il parametro”) richiesta dalla legge sulla 
procedura di accesso alla Corte Costituzionale. L’A.39 ritiene come la 
buona fede oggettiva non sia principio costituzionale ma “anche un 
principio costituzionale”, che essa sia una norma verticale, un 
“principio di integrazione dell’intera gerarchia delle fonti”. Essendo un 
principio cardine del pensiero giuridico occidentale può considerarsi 
come “norma di integrazione di ogni ordine di produzione codificata 
del diritto, costituzionale, legislativa, regolamentare e ora anche 
comunitaria.”40. 
Se ragioniamo in tal guisa non si può non riconoscere al 
principio della buona fede oggettiva uno spettro applicativo che 
travalichi i limiti civilistici per estendersi ad altri settori del diritto; 
nello specifico si fa riferimento a una sua possibile operatività nei 
rapporti tra il singolo e l’esercizio del potere pubblico.  
Il dato che la buona fede sia tradizionalmente applicata nel diritto 
civile non determina che non possano sussistere altri campi, nelle varie 
                                                                    
37
 Ivi, p. 25. 
38
 Merusi F., Buona fede e affidamento nel diritto pubblico: dagli anni “trenta” 
all’“alternanza”, Milano, 2001,  pp. 7-8 (precisiamo che l’importante monografia 
L’affidamento del cittadino, Milano, 1970, è stata riproposta con altri scritti 
nell’opera prima citata). 
39
 Da qui sino al termine del lavoro si utilizzerà l’abbreviazione A. per “Autore”. 
40
 Sulla base dell’art 12 delle preleggi al c.c. i principi generali dell’ordinamento 
giuridico fungono anche da parametri di interpretazione della legge. 
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articolazioni dell’ordinamento giuridico, in cui la stessa abbia la 
capacità di venire trasposta.  
Il sopra richiamato carattere integrativo di tale dogma non può 
che essere proprio anche del concetto di affidamento: essi sono da 
considerarsi come principi generali di integrazione e, sulla base di tale 
aspetto, andranno a toccare tutti i rapporti intercorrenti tra i consociati. 
Conseguenza inevitabile di tale configurazione è anche la loro 




2.1 L’applicazione della buona fede nel diritto amministrativo 
 
Per lungo tempo la dottrina ha negato che il principio di buona 
fede oggettiva o correttezza potesse applicarsi nel diritto 
amministrativo. Tale concezione fu, soprattutto, figlia della visione 
autoritaria del diritto pubblico vigente in tale contesto
42
. 
Per tali motivi anche la tutela dell’affidamento del cittadino non 
poté non imbattersi in numerosi ostacoli verso la sua definitiva 
consacrazione. Teniamo conto che nel pensiero dottrinale tradizionale 
non si ebbe una trattazione omogenea della materia in quanto si 
escludeva in toto la configurabilità di un obbligo in capo alla P.A. di 
comportarsi rispettando la buona fede
43
. 
Partendo da queste considerazioni iniziali non ci si può esimere 
dall’effettuare una breve ricostruzione storica delle principali opinioni 
al fine di comprendere il perché, con l’evoluzione ideologica nonché 
giuridica a cui siamo andati incontro, il principio del legittimo 
affidamento è diventato uno dei canoni indiscussi di direzione del 
modus operandi delle amministrazioni pubbliche. 
Cominciando a tessere i fili del discorso evidenziamo che, tra le 
principali ragioni che spingevano alla non applicazione della buona 
                                                                    
41
 Antoniazzi S., op. cit., p. 24. 
42
 Merusi F., op. cit., p. 117. 
43
 Ivi, 79 ss. 
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fede oggettiva, vi era l’accezione che una clausola generale potesse 
portare un ingiustificato ampliamento nei poteri dell’operatore del 
diritto con riferimento alla sua attività interpretativa
44
. Questa 
avversione all’uso delle clausole generali era presente in ogni branchia 
del diritto; il perché è da ricondurre all’idea imperante negli anni trenta 
del secolo scorso secondo cui le stesse potessero determinare una tale 




In seconda battuta si rammenta che  lo studio circa il valore della 
buona fede oggettiva nel diritto privato ha vita relativamente recente e 
ciò aiuta a comprendere le prevenzioni nella dottrina italiana circa un 
suo potenziale utilizzo nel panorama pubblicistico.   
Nel primo stadio la dottrina valutò se tale criterio trovasse 
terreno fertile nel diritto privato e, solo in seguito, si cercò di dare 
risposta al secondo interrogativo. 
Tra le prime concezioni contrarie alla applicazione del concetto 
ivi in esame ricordiamo l’orientamento ritenente la buona fede come 
interamente assorbita dalla nozione di interesse pubblico
46
. 
Quest’ultimo veniva considerato come un principio generale di 
integrazione della disciplina amministrativa. 
In realtà, tale ricostruzione non è esente da critiche dato che, in 
tal senso, si identificava l’interesse pubblico con quello soggettivo 
della P.A. ritenendo, erroneamente, che la stessa fosse in grado di 
bilanciare correttamente le varie esigenze della collettività
47
. Tale 
                                                                    
44
 Antoniazzi S., op. cit., 53 ss. 
45
 Manganaro F., op. cit., p. 40. 
46
 Ne fu sommo sostenitore Guicciardi E., Recensione a K. H. Schmitt, Treu und 
Glauben im Verwaltungsrecht. Zugleish ein Beitrag zur juristischen Methodenlehre, 
in Arch. giur. dir. pub., 1936, 556 ss.; l’A. si chiese se c’era posto, nel diritto 
amministrativo, per la buona fede, ma rispose negativamente; si evidenzia che in 
ogni branchia del diritto c’è bisogno “di un principio che sia insieme etico e 
giuridico, assoluto, astratto” che funga da guida e da criterio valutativo per le attività 
che lì si svolgono, quale quello di buona fede; ciò non vale nel diritto amministrativo 
dove sussiste il “principio supremo della cura dell’interesse pubblico”. 
47
 Merusi F., op. cit., p. 117; Manganaro F., op. cit., p. 41. 
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supposizione si spiega tenendo conto della peculiare situazione storica 
già messa in rilievo precedentemente.  
In secondo luogo vigeva la concezione secondo cui 
l’applicazione della buona fede non poteva prescindere da una previa 
analisi dello stato soggettivo ma, tale indagine, non si concepiva in 
riferimento all’Amministrazione alla quale non era attribuibile una 
“volizione di tipo psicologico”48. 
Ulteriore obiezione valutava la buona fede come un postulato 
che potesse trovare spazio solo nei rapporti tra soggetti in posizione 




Si stimava che siccome i vari soggetti in seno al potere esecutivo 
hanno come fine ultimo il perseguimento dell’interesse pubblico, la 
mera aspettativa di un solo cittadino fosse destinata inevitabilmente a 
soccombere. Si può dissentire anche da tale orientamento in quanto 
imperniato su una antiquata visione della P.A. quale soggetto 
esercitante unicamente poteri autoritativi
50
 (iure imperii). La 
indissolubile supremazia dell’ente pubblico è venuta meno nel tempo 
con l’ampliamento della attività iure gestionis, elemento caratteristico 
del nuovo modello di amministrazione pubblica
51
. 
L’evoluzione del pensiero dottrinale nel periodo post Carta 
costituzionale ha fatto scattare la definitiva scintilla per una generale 




Lentamente la P.A. è uscita dagli schemi classici che la 
inquadravano come una organizzazione posta su un piedistallo di netta 
                                                                    
48
 Gaffuri F., L’acquiescenza al provvedimento amministrativo e la tutela 
dell’affidamento, Milano, 2006, p. 138. 
49
 Merusi F., op. cit., 120 ss. 
50
 Tale visione  trovò piena linfa, sino a livelli drammatici,  nel periodo fascista. 
51
 Basti pensare agli accordi consensuali tra privato e P.A., ora codificati nell’art. 11 
della l. 241/90. 
52
 Grasso Gianluca, Sul rilievo del principio del legittimo affidamento nei rapporti 
con la Pubblica Amministrazione, in www.sspa.it, 2006, 6 ss. 
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superiorità rispetto al consociato: si è cominciati a tessere rapporti 
basati sulla consensualità in luogo della “autoritatività” ma, in 
particolare, si sono delineate le prime forme di partecipazione del 
singolo all’azione amministrativa.  
Si sono manifestate le prime attenzioni a temi in passato lasciati 
in secondo piano ma, soprattutto, istituti privi di una reale sensibilità 
da parte di dottrina e giurisprudenza pregressa hanno ottenuto nuova 
linfa. Si sta facendo riferimento agli scenari diretti a garantire la 
certezza del diritto limitando gli effetti retroattivi delle nuove 
disposizioni, a dare giusta attenzione ai diritti quesiti e, infine, tutelare 




Altro aspetto da non sottovalutare è stata la progressiva 
emersione delle clausole generali le quali trovarono un humus ideale di 
insediamento nel diritto amministrativo. Quest’ultima considerazione 
si spiega facendo riferimento al comportamento tendenzialmente inerte 
del nostro legislatore che intervenne in via claudicante dettando una 
normativa quanto mai non uniforme. Ciò portò alla nascita della 
cosiddetta giurisprudenza pretoria che si sobbarcò il peso delle lacune 
legislative elaborando nuovi istituti e modellando i previgenti. Ecco 
che il Consiglio di Stato, nell’ambito della attività giurisprudenziale 
creativa, utilizzò come supporto proprio i principi generali che, grazie 
alla loro ecletticità e elasticità, si prestavano benissimo al suddetto 
compito. 
Illustrate, in estrema sintesi, le opinioni contrarie alla rilevanza 
della buona fede nel diritto amministrativo dobbiamo, a questo punto, 
svolgere il nostro sguardo dall’altro lato della barricata.  
Il passaggio ad un ordinamento democratico fondato su una fonte 
superiore espressione di principi supremi ha, sicuramente, stravolto le 
carte in tavola portando la migliore dottrina a rielaborare i propri 
                                                                    
53
 Ivi, p. 7. 
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pensieri anche alla luce del diverso ruolo attribuito alla P.A. come è 
emerso dalle precedenti battute. 
Nel rinnovato scenario normativo individuiamo l’opera di 
Umberto Allegretti sulla imparzialità amministrativa
54. L’A. evidenzia 
che il singolo mantiene sempre una signoria sulla scelta dei propri 
interessi e non deve perseguire un interesse predeterminato
55
. Invece la 
P.A., in quanto entità imparziale, ha un fine predeterminato 
normativamente ovvero il perseguimento non di un interesse 
soggettivo proprio bensì dell’ interesse pubblico. Per tale motivo deve, 
in particolare nel rapporto con i consociati, ponderare le sue scelte con 
le posizioni tenute dalle parti che partecipano a quello specifico 
procedimento amministrativo.  
La P.A. deve collaborare con il privato tenendo conto che la 
discrezionalità va a intrecciarsi con il canone dell’imparzialità. Questi 
due aspetti perseguono il medesimo fine senza giungere a reciproche 
limitazioni che potrebbero ripercuotersi nel raggiungimento 
dell’obiettivo di fondo. 
Ragionando in tal guisa si evidenzia come il principio regolatore 
del rapporto collaborativo è proprio quello di buona fede, il quale 
implica il dovere di conformare il proprio comportamento a veridicità 
e fedeltà
56. A detta dell’A. non esistono dubbi circa l’applicabilità di 
tal principio nel diritto amministrativo tenendo conto che le principali 
obiezioni contrarie sono superate da tempo. Anzi, è proprio la natura 
stessa di amministrazione imparziale che incide favorevolmente a tale 
conclusione; infatti, la diversa posizione sul piano sostanziale tra 
privato e P.A., rende la buona fede un elemento imprescindibile ancor 
più che nel diritto privato
57
. Le autorità pubbliche sono dotate di un 
potere “superiore” e, per evitare che si comprimano gli interessi 
                                                                    
54
 Allegretti U., L’imparzialità amministrativa, Padova, 1965. 
55
 Ivi, p. 5. 
56
 Ivi, p. 277. 
57
 Ivi, p. 286. 
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Un’altra voce dottrinale su cui concentrarsi è rappresentata, 
nuovamente, da Merusi. Il suo pensiero circa la valenza del principio 
di buona fede nell’ordinamento giuridico è già stato evidenziato ma 
ora è opportuno specificarne alcuni aspetti.  
In relazione alla buona fede come vincolo per il legislatore 
vengono in rilievo due possibilità di tutela del legittimo affidamento: 
1) la buona fede come obbligo di non contraddire le posizioni 
consolidate secondo il brocardo del non venire contra factum 
proprium, 2) la buona fede vista come obbligo di comportarsi secondo 
correttezza che impone di ponderare gli interessi in campo
59
.  
In realtà solo nel primo caso si ha una tutela sistematica e 
immediata, nel secondo la tutela sarebbe eventuale perché occorre, in 
primis, effettuare una disamina circa la soluzione migliore e la 




Ebbene, previa analisi della giurisprudenza tedesca ausilio 
ricorrente nello studio sull’affidamento, si giunge a delineare come nei 
rapporti con il legislatore la buona fede si vesti come obbligo di 
correttezza. Tale concetto è potenzialmente in grado di assurgere a 
principio di valore costituzionale portando il “Parlamento” al vincolo 
di non ledere l’affidamento precedentemente instauratosi. L’unica 
ipotesi in cui si potrebbe superare tale barriera protettiva è 
rappresentata dalla presenza di motivi eccezionali e prevalenti. 
Partendo da questa rielaborazione, in forte opposizione alle 
tendenze dottrinali dei primi decenni del secolo, l’A. non ravvisa 
                                                                    
58
 In particolare si ravvisa come la buona fede si coniuga soprattutto nei doveri 
informativi che incombono sulla amministrazione nell’iter procedimentale. 
59
 Merusi F., op. cit., p. 44. 
60
 Precisazione ovvia ma doverosa è indicare che gli interessi in gioco sono quello 
pubblico che muove l’ attività P.A. e quello del singolo consociato formatosi su una 
precedente regolamentazione normativa. 
21 
 
ostacoli ad una piena applicazione del principio di buona fede non solo 
nel diritto amministrativo ma in tutto il mondo del diritto pubblico
61
.  
La P.A. non è mossa da un interesse privato e come tale la sua 
attività non può soggiacere solo ai limiti legali espliciti ma bisogna 
rispettare anche i principi generali dell’ordinamento62. Dobbiamo 
pensare all’interesse pubblico come a un grande calderone che può 
contenere tutti gli ingredienti in grado di portare beneficio alla 
collettività. Per tale guisa si comprende come la lista degli 
“ingredienti” non possa essere solo quella tipizzata ma deve modellarsi 
anche sulla base degli assiomi generali e, nello specifico, dal principio 
di buona fede e correttezza
63
.  
In ossequio alle conclusioni del paragrafo precedente si ribadisce 
che, secondo Merusi, la buona fede è integrativa della norma primaria 
e sopperisce alle lacune legislative trovando, implicitamente, un 
ancoraggio nella fonte suprema. Tale traccia non è stata accolta 
unanimemente in dottrina, infatti è stato ravvisato
64
 che il suo 
accoglimento implicherebbe l’equiparazione dell’attività 
amministrativa a una banale esecuzione della legge.  
Un’idea di questo tipo troverebbe la propria fonte a cavallo del 
secolo scorso quando, al fine di garantire maggiori tutele al singolo nei 
confronti delle scelte amministrative, si cercò di vincolare l’attività 
della P.A. al principio di legalità. In tal senso non si riesce a superare 
neanche le tradizionali obiezioni
65
 che vedono la buona fede assorbita 
dalla valutazione dell’interesse pubblico o come regola applicabile 
solo nei rapporti tra privati.  
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 Anche dall’analisi nel diritto privato non sembrano sussistere ostacoli a una 
vigenza della buona fede fuori dal limiti privatistici, vedi Merusi, op. cit., p. 139 ss. 
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 Merusi F., Il principio di buona fede nel diritto amministrativo, in Scritti per 
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 Mantero A., op. cit.,  p. 112. 
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 Ivi,  pp. 118-119. 
22 
 
Nella prima direzione, quando vengono bilanciate le posizioni in 
gioco per perseguire il bene collettivo, sarebbe già inclusa la tutela 
della buona fede. Nella seconda si evidenzia come la dottrina non 
giustifica come possa il carattere autoritario e “gerarchicamente” 
superiore dell’atto soccombere di fronte a una, seppur rilevante, mera 
aspettativa privata.   
Distinto apporto è elargito da Manganaro
66
, più vicino ai giorni 
nostri, il quale mette in luce come il dovere di comportarsi secondo 
correttezza è un caposaldo di ogni sistema giuridico e vive nel nostro 
ordinamento permettendo “lo sviluppo della personalità umana, tutela 
la lealtà e la verità dei rapporti intersoggettivi”67. 
Ribadendo che già nel diritto privato gli studiosi ne hanno esteso 
la portata al di fuori del mero rapporto obbligatorio, configura la buona 
fede come principio ancorato al dovere di solidarietà ex articolo 2 della 
Costituzione. Questa disposizione è una norma precettiva
68
 ed erge il 
principio di solidarietà a barriera contro i comportamenti causanti un 
nocumento ai diritti dei terzi. La sua eventuale violazione “configura 
ex se una condotta illecita”69 mancando un’ineluttabile esigenza di 
ancorarsi ad esterna norma sulla responsabilità.  
Il dovere di buona fede, a seconda dell’evolversi dei bisogni 
sociali così come cristallizzati nei pensieri dottrinali e 
giurisprudenziali, costituirebbe limite ad un esercizio non giusto del 
diritto.  
Considerazione logica è la valenza di tale regola anche nei 
confronti della P.A., indipendentemente dal tipo di attività messa in 
pratica
70
. Al di là di attività frutto dello iure imperi o dello iure 
gestionis l’amministrazione sarebbe sempre onerata di rispettare tale 
onnipresente dogma.  
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 Manganaro F. , op. cit. 
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 Ivi, p. 115. 
68
 Ivi, vedi p. 117; si palesa l’aggancio anche al principio del neminem laedere. 
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 Ivi, p. 118. 
70
 Ivi, p. 119. 
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Traendo le conclusioni dell’analisi effettuata, anche in raccordo 
al precedente paragrafo, si può ritenere assodato come il principio di 
buona fede o correttezza permei tutti i rapporti in seno al sistema 
giuridico. 
Nonostante le resistenze iniziali non si ravvisano ostacoli nella 
esaltazione di tale nesso anche nei rapporti cittadini–P.A. ove, 
quest’ultima, non deve mai ritenersi esonerata dal comportarsi 
rispettando la solidarietà anche laddove eserciti il  potere autoritativo. 
 
 
3 Studio sulla giurisprudenza costituzionale in materia di 
affidamento e azione legislativa 
  
Mediante le diverse rielaborazioni dottrinali si intuisce come 
l’affidamento sia una diretta proiezione della buona fede oggettiva. 
Rimane il compito di affrontare la tematica relativa alla potenziale 
copertura costituzionale di tale aspettativa qualificata.  
Dunque, a differenza dell’ordinamento comunitario, ove  la sua 
tutela ha trovato affermazione nel rapporto tra cittadino e atto adottato 
dalle Istituzioni, nel nostro ordinamento, perlomeno in un primo 
tempo, è stato difficile riscontrare una situazione analoga.  
La stessa giurisprudenza costituzionale non ravvisò, sino a pochi 
anni fa, l’esistenza di un principio di tutela dell’affidamento nella 
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 Tra le prime sentenze sul problema della retroattività delle leggi vedi Corte Cost., 
8 luglio 1957, n. 118, in www.giurcost.org, ove la Corte evidenziò che il principio di 
retroattività delle leggi è situato nell’art 11 delle disposizioni preliminari al codice 
civile e, pur essendo “un’antica conquista della nostra civiltà giuridica, non ha valore 
costituzionale (se non in materia penale ex art. 25); la osservanza del principio 
sarebbe la soluzione ottimale in quanto la certezza giuridica è uno dei pilastri della 
civiltà giuridica e assicura il buon vivere della società.”. 
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A partire dagli anni ottanta il quadro è mutato tramite la 
maggiore sensibilità registrata dalla Corte in relazione alla suddetta 
tematica; vero è che il problema affiorò anzitutto in una dimensione 
ristretta, ovvero in collegato all’effetto retroattivo delle norme 
giuridiche dovuto alla successione delle leggi nel tempo.  
A questo punto si ritiene ragguardevole, risalendo ai punti 
salienti della giurisprudenza costituzionale, effettuare un’analisi  sul 
legittimo affidamento quale parametro in grado di porre sotto 
valutazione la legittimità delle leggi nonché atti avente forza di legge. 
Si anticipa che sino alla sentenza 416 del 1999 la Corte 
Costituzionale non giunse a delineare una configurazione autonoma al 
principio poiché, al fine di poterlo applicare, riteneva imprescindibile 
la violazione di un principio costituzionale; in pratica si richiedeva un 
ancoraggio per pervenire alla protezione della situazione giuridica 
ritenuta lesa.  
Questo collegamento era stato individuato, ad esempio, 
nell’articolo 38 il quale dispone la salvaguardia di un trattamento 
pensionistico adeguato. Proprio in virtù del sostegno anzidetto 
intervenne la prima sentenza epocale che riconobbe la tutela 
dell’affidamento del cittadino, la numero 349 del 198572.  
La Corte, in tal sede, ritenne che i trattamenti pensionistici allora 
in vigore potessero subire modifiche per opera del legislatore pur 
chiarendo che “dette disposizioni, però, al pari di qualsiasi precetto 
legislativo, non possono trasmodare in un regolamento irrazionale ed 
arbitrariamente incidere sulle situazioni sostanziali poste in essere da 
leggi precedenti, frustrando così anche l’affidamento del cittadino nella 
sicurezza giuridica, che costituisce elemento fondamentale ed 
indispensabile dello Stato di diritto”. 
Il giudice delle leggi, per la prima volta, distinse 
nell’affidamento del cittadino un principio protetto dalla Costituzione e 
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 Corte Cost., 5 novembre 1985, n. 349, in www.giurcost.org. 
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insediato nello Stato di diritto. In tal senso si preoccupò di escludere la 
possibilità che un nuovo intervento legislativo, irragionevole e 
arbitrario
73
, potesse arrecare un danno all’affidamento del consociato 
poggiante sulla certezza del diritto
74
.  
La Corte ha ricalcato i passi compiuti nella decisione numero 
389 del 1991
75
 ove, in materia di leggi regionali, evidenziò che la 
retroattività deve essere, tendenzialmente, non ammessa tenendo in 
debito conto la necessaria osservanza del principio di ragionevolezza 
ex articolo 3 della Costituzione. Nello specifico affermò che la 
Regione non può disciplinare retroattivamente materie regolate da 
legge statale “senza violare il principio fondamentale dell’unità 
dell’ordinamento giuridico dello Stato”76; usando tale terminologia, si 
pose nell’ottica di tutelare il consolidato affidamento sulla disciplina 
previgente contro il possibile pregiudizio generato da una norma 
“sfavorevole” con effetti ex tunc.  
Di raccordo con la numero 349 abbiamo la 390 del 1995
77
 nella 
quale ha arricchito la sua precedente impostazione; mentre nella prima 
decisione veniva focalizzata la possibilità di emanare leggi retroattive 
purché non affluissero in regolamenti privi di razionalità frustando le 
situazioni consolidate sulla disciplina previgente, con la 390 aggiunge 
una seconda condizione che fa innalzare l’affidamento a  “valore 
costituzionalmente idoneo a prevalere sulla legislazione successiva ”78; 
si allude al fatto che la disciplina previgente deve fondarsi su “valori e 
interessi costituzionalmente protetti”. In presenza di questi due attributi 
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 Antoniazzi S., op. cit., p. 37, 
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 Nella sent. n. 822 del 1988 la Corte ribadisce la stessa linea in materia 
previdenziale. Come rileva Merusi F., Buona fede e affidamento nel diritto pubblico: 
dagli anni “trenta” all’“alternanza”, p. 21, “Uno degli elementi essenziali dello 
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 Corte Cost., 31 ottobre 1991, n. 389, in www.giurcost.org. 
76  Si individua la violazione combinata degli artt. 117 e 3 Cost. 
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 Corte Cost., 26 luglio 1995, n. 390, in www.giurcost.org. 
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 Sorrentino F., Sui limiti della tutela costituzionale dell’affidamento,  in Foro 
Amm.,TAR, 2004, p. 899. 
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l’affidamento del singolo è in grado di prevalere sulla nuova 
regolamentazione impartita dal legislatore. 
Ulteriore tassello è la già citata sentenza numero 416 del 1999
79
, 
in tale pronuncia si  assistette a una svolta epocale tramite cui si 
sopraggiunse alla massima esaltazione dell’affidamento del cittadino. 
 La Corte ritenne che non fosse più necessario collegarsi a un 
principio costituzionale per tutelare il legittimo affidamento 
inquadrando lo stesso come un caposaldo dotato di spazio autonomo 
nell’ordinamento giuridico80.  
Sino a quel momento l’affidamento non aveva un collegamento 
diretto in Costituzione; era imprescindibile una contemporanea lesione 
di specifiche disposizioni costituzionali per ottenere tutela quasi a 
suggello di un carattere “servente” rispetto ai precetti richiamati81. 
Il quadro era caratterizzato dalla dichiarazione di illegittimità 
allegando un parametro composito ove la parte ferma era costituita 
dall’articolo 3, la parte flessibile dal diverso disposto costituzionale 
venuto a galla a seconda della questione sollevata
82
. 
Nel caso di specie si dichiarò l’illegittimità della normativa 
causante un vulnus al legittimo affidamento ma, in via totalmente 
innovativa, senza conclamare la lesione dell’articolo 3883.  
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 Corte Cost., 4 novembre 1999, n. 416, in www.giurcost.org. 
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  Sempre nella 416 si legge “Al legislatore ordinario, pertanto, fuori della materia 
penale, non è inibito emanare norme con efficacia retroattiva, a condizione però che 
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ponga in contrasto con altri valori e interessi costituzionalmente protetti (da ultimo, 
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quale essenziale elemento dello Stato di diritto, non può essere leso da disposizioni 
retroattive, le quali trasmodino in un regolamento irrazionale di situazioni sostanziali 
fondate su leggi precedenti .”.  
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giurisprudenza costituzionale) , in Giuris. cost., 1999, p. 3645. 
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2011, p. 25. 
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Unico paramento utilizzato è stato la ragionevolezza, situato 
all’articolo 3 della Costituzione, di cui il principio dell’affidamento 
non è altro che uno dei possibili corollari
84
.  
 Ovviamente, non si può disquisire circa un totale 
riconoscimento costituzionale del principio ma la suddetta statuizione 
ha compiuto un primo step verso un inquadramento slegato dalla 
necessaria sussistenza di un “ancoraggio” al fine della concessione di 
tutela.  
Riflettendo oculatamente sull’articolo 3 è necessario aggiungere 
che la giurisprudenza costituzionale usufruisce spesso del parametro 
della ragionevolezza nonostante sia stato al centro di numerose diatribe 
relative al suo corretto utilizzo. Infatti, a seconda dell’interpretazione 
ostentata, la Corte potrebbe venire a contatto con la discrezionalità del 
legislatore invadendola creando non poco attrito tra le Istituzioni. 
Il confine tra legittimità e merito è molto sottile e non sempre 
risulta semplice apprezzare il giusto peso di tale parametro nell’alveo 
dello scrutinio sulle leggi, nonché soddisfare le esigenze delle 
situazioni giuridiche sostanziali in gioco. 
Il ricorso al parametro della ragionevolezza effettuato dal 
Giudice delle leggi nella sentenza 416 non appare esente da critiche. 
 Una voce dottrinale
85
 lamenta il pericolo di perdita di identità 
nel sindacato della Corte. Quest’ultima si troverebbe a percorrere una 
strada in salita visto che non risulta affatto semplice applicare il 
richiamato parametro, stante le diverse sfaccettature 
contraddistinguenti le tipologie di casistiche affrontate in itinere dai 
giudici.  
Altro problema verterebbe sulla presunta minor importanza 
riservata all’affidamento nel giudizio di legittimità delle leggi. Si 
sostiene che la Corte dovrebbe prima controllare se la normativa sia 
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 Carnevale P., Più ombre che luce su di un tentativo di rendere maggiormente 
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irragionevole e, se così non fosse, non vi sarebbe spazio per la tutela 
dell’affidamento86. 
 Detto questo vanno marchiati anche gli aspetti positivi di tale 
ricostruzione: identificare la base di supporto del principio di tutela del 
legittimo affidamento nel suddetto articolo vuol dire certificare 
l’esistenza di un principio generale non scritto destinatario di 
protezione costituzionale diretta.   
D’altro canto assumere una tale direzione ha attenuato la logica 
del combinato disposto la quale rischiava di tagliare fuori le posizioni 
di affidamento non convergenti in ambiti “costituzionalizzati”. Invero, 
se pur ampia è la sfera dei diritti contenuta nella fonte suprema, poteva 
sempre palesarsi l’eventualità che una data posizione individuale 
risultasse scoperta di tutela
87
. 
In tale direzione, l’aggancio al su richiamato parametro dona un 
orizzonte dai colori universalistici grazie alla sua capacità di porsi a 
salvaguardia di un’indeterminata schiera di posizioni giuridiche88.  
Tornando alla pronuncia rimane sullo sfondo una problematica 
non soluta: non emerge quando si possa considerare consolidata la 
posizione soggettiva del cittadino tale che, se insoddisfatta, potrebbe 
sorgere una lesione del principio della ragionevolezza. Indubbiamente, 
ragionando in via implicita sulle decisioni adottate dalla Corte, sembra 
opportuno asserire che la posizione del singolo assumerà contorni 
consolidati solo nella misura in cui la stessa poggi su diritti soggettivi 
tutelati dall’ordinamento.  
Sulla base di tale considerazione sorgono ulteriori quesiti ove 
l’affidamento verta su posizioni incerte non del tutto complete.  In 
questi casi occorrerà svolgere un’attenta analisi perché prima di 
percepire una irragionevole violazione dell’articolo 3 dovranno 
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 Spuntarelli S., La buona fede quale parametro di giudizio per la tutela del 
legittimo affidamento, in Giur. cost., 2009, p. 181. 
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 Carnevale P., La tutela del legittimo affidamento… cerca casa, p. 27-28. 
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 Così, in un recente scritto, Carnevale P.-Pistorio G., Il principio di tutela del 
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salvaguardia convenzionale, in www.costituzionalismo.it, 2014. 
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sussistere elementi specifici tali che si possa, obbiettivamente, ritenere 
tutelabile l’affidamento del cittadino.  
Bisogna domandarci se la situazione dell’aspettativa possa mai 
essere tutelata laddove non abbia ancora assunto le sembianze del 
diritto.  
A tal proposito, la Corte, poco dopo la 416, ha stabilito che una 
“aspettativa generica e non titolata” sarà meritevole di protezione solo 
se tramutatasi in “affidamento qualificato”89.  
Nel 2007 con la numero 11
90
 sminuisce la possibilità che in 
difetto di un diritto soggettivo l’affidamento sia degno di nota. Si 
arguisce che lo stato di “mera aspettativa” non potrà modellarsi in un 
“diritto alla stabilità della disciplina”. 
La citata direttiva è stata criticata da chi
91
 fa leva sull’assunto 
secondo il quale sarebbe fortemente esemplificativo depennare di 
tutele lo stadio dell’aspettativa. Di fatti, la stessa può ergersi anche al 
rango di aspettativa di diritto
92
 la quale non è altro che l’anticamera del 
diritto stesso. In tal guisa il menzionato status, anche in misura 
attenuata, dovrà essere protetto. 
Questa moltitudine di complicazioni emerge lampante  in tutti i 
frangenti in cui il legislatore non soccorre il giudice andando a dettare 
la disciplina guida per sciogliere le situazioni complesse; unica 
soluzione per il giudice delle leggi è quella di “calare” le categorie, 
cosi come elaborate, nei casi concreti valutando, di volta in volta a 
seconda del caso in oggetto, l’esistenza di un maturato affidamento 
bisognoso di protezione. 
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Eppure, a onore del vero, si potrebbe individuare un potenziale  
ausilio per gli operatori del diritto tramite cui si perverrebbe a tracciare 
i contorni dell’affidamento tutelabile; si sta sottintendendo allo 
strumento rappresentato dal “diritto vivente”; quest’ultimo consente di 
ricercare e studiare il come viene interpretato, in via consolidata, il 
diritto positivo dalla giurisprudenza. 
 In realtà anche tale “mezzo” non è di facile intendimento  
giacché non si può discernere un’uniformità assoluta 
nell’interpretazione ma, al più, orientamenti maggioritari i quali, 
tuttavia, potrebbero sempre subire un ribaltamento
93
.  
In via di integrazione si evidenzia una banalità: i problemi 
accennati non esisteranno se lo status di affidamento è sorto su una 
norma contrastante con la Costituzione
94
. 
Dunque, nonostante le incertezze aleggianti abbiamo siglato un 
dato ineliminabile. Il principio del legittimo affidamento non ha valore 
per ciò solo, piuttosto è imprescindibile un nesso sostanziale con una 
situazione giuridica soggettiva. Tale tesi vale a differenziarlo rispetto 
ad un altro valore e principio di rango costituzionale, ovvero quello di 
certezza del diritto. In linea all’autorevole voce dottrinale95, si deve 
distinguere l’affidamento nella certezza dei rapporti giuridici dal più 
ampio principio, appunto, di certezza del diritto. 
L’anzidetta certezza è tutelata “in sé e per sé” perché l’incertezza 
 è qualificata, tendenzialmente, come un “male in sé” non accettabile 
dall’ordinamento. 
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 Nico A.M., La corte costituzionale tra affidamento e jus superveniens, in Giuris. 
Cost., 2001, 2248 ss. 
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 All’opposto, l’affidamento è si destinatario diretto di protezione96 ma 
si manifesta in relazione al diritto del consociato per la cui tutela è 
inevitabile il subentro di un vulnus alla situazione giuridica sostanziale. 
Cambiando profilo, volendo individuare un’ipotesi in cui, senza 
dubbio, la legge retroattiva sfavorevole possa legittimamente 
esprimersi e, allo stesso tempo, sottrarsi allo scrutinio della Corte si 
dovrebbe far riferimento al concetto di “esigenza inderogabile”97. 
La Corte ha evidenziato che la compressione delle aspettative 
legittime può essere giustificata nella misura in cui il legislatore decida 
di fornire tutela a una posizione di pari rango costituzionale. La ratio 
della suddetta lesione deve, in analogo modo, rispondere ad un bisogno 
inderogabile, ovverosia non devono sussistere altre strade per giungere 
alla salvaguardia di quello specifico interesse.  
In definitiva norme retroattive, innovative o anche solo 
meramente interpretative possono essere adottate esclusivamente se 




Terminata la carrellata giurisprudenziale dal carattere evolutivo 
coincisa con la configurazione autonoma assegnata al legittimo 
affidamento del cittadino, si deve ricordare come, negli anni seguenti, 
la Corte ha compiuto anche dei passi indietro sotto due diversificati 
versanti. 
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 Propendendo per la soluzione offerta dalla n. 416. 
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In primo luogo, è riaffiorata la tecnica del combinato disposto 
fortemente criticata dagli interpreti, in particolare con la numero 394 
del 2002 e la 364 del 2007
99
. 
In secondo luogo si è assistiti ad un notevole restringimento 
quanto all’humus in virtù del quale l’affidamento è coperto da garanzia 
costituzionale
100
. Nello specifico nella numero 446 del 2002
101
 si 
delimita la rilevanza dell’affidamento solo al cospetto di una 
disposizione retroattiva e irrazionale; nella citata 11 del 2007, si riduce 
ancor di più la portata alle sole norme retroattive abili a lesionare un 
diritto soggettivo perfetto. 
Conclusa la dissertazione giurisprudenziale si comprendono le 
difficoltà che vanno a lambire il concetto di affidamento nella 
panoramica costituzionale. Nei vari passaggi esposti si nota come 
l’orientamento del giudice delle leggi sia mutato nel tempo e abbia 
assunto una certa impostazione dai caratteri peculiari. L’affidamento 
ha assunto oramai il ruolo di barriera avverso ingiustificati interventi 
legislativi dalle sfumature retroattive
102
. 
 Resta il difficile compito di delineare i contorni entro cui si 
possa parlare, “al di là di ogni ragionevole dubbio”103, di affidamento 
legittimo alla luce della Carta Costituzionale
104
. 
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 Corte Cost., 25 luglio 2002, n. 364; id., 7 novembre 2007, n. 264, reperibili in 
www.giurcost.org.; entrambe richiamano la violazione dell’art. 3 agganciato al 24; 
cfr. Corte Cost., 26 giugno 2007, n. 234. 
100
 Masaracchia A., Insegnamento in scuole <<di montagna>> e tutela 
dell’affidamento ingenerato: un nuovo arretramento della giurisprudenza 
costituzionale, pp. 102-103. 
101
 Corte Cost., 12 novembre 2002, n. 446, in www.giurcost.org. 
102
 Molte sentenze hanno calcato il terreno inaugurato dalla n. 416, vedi la sentenza 
recentissima della Corte Cost., 2 aprile 2014, n. 69, in www.cortecostituzionale.it, 
ove, nel considerato in diritto al punto 2.3., si ribadisce che “l’efficacia retroattiva 
della legge trovi, in particolare, un limite nel «principio dell’affidamento dei 
consociati nella certezza dell’ordinamento giuridico», il mancato rispetto del quale si 
risolve in irragionevolezza e comporta, di conseguenza, l’illegittimità della norma 
retroattiva”; ex multis: Corte Cost., 4 luglio 2013, n. 170, id. 29 maggio 2013, n. 103; 
id., 21 ottobre 2011, n. 271; id., 24 luglio 2009, n. 236; id., 11 giugno 2010, n. 209. 
103
 Prendendo in prestito una nota formula del diritto processuale penale. 
104
 Da segnalare i recenti sviluppi originati dalle sentenze gemelle nn. 348 e 349 del 
2007; avendo riconosciuto, tra le altre cose, la qualifica di norma interposta alla 
C.E.D.U., tramite il rinvio effettuato dall’art. 117 Cost., hanno aperto lo scenario per 
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4 L’affidamento nel diritto amministrativo: i richiami 
(impliciti) nella legge 241 del 1990 
 
L’evoluzione dottrinale e giurisprudenziale che ha portato alla 
conseguente emersione e applicazione del principio del legittimo 
affidamento nel diritto amministrativo ha, recentemente, ingenerato un 
tentativo legislativo di introduzione del suddetto postulato nella legge 
241 del 7 agosto 1990. Quest’ultima è considerata come una grande 
conquista del nostro ordinamento amministrativo. Infatti, sino a quel 
momento, eravamo sprovvisti di una fonte normativa omogenea in 
grado di disciplinare accuratamente i vari steps della catena 
procedimentale avente come fine ultimo l’emanazione di un 
provvedimento amministrativo. 
La legge sul procedimento ha tracciato il terreno su cui si svolge 
l’attività amministrativa mediante la codificazione dei presupposti 
sulle cui fondamenta si dipana la sequenza procedimentale; in tale 
panorama ha garantito che l’attività pubblica rispetti in ogni tempo i  
principi di legalità e correttezza
105
.  
Dunque, nella XIV legislatura veniva presentato il disegno di 
legge S.1281 del 2002 e conseguentemente approvato dal Senato della 
Repubblica il 10 aprile del 2003. Questo testo è il primo dei quattro 
che compongono i lavori parlamentari alla redazione della legge 15 del 




                                                                                                                                                                
l’emersione di giudizi di costituzionalità sollevati per violazione dell’art. 6 della 
Convenzione. Quest’ultimo contiene il diritto al giusto processo ma, 
nell’interpretazione della Corte europea dei diritti, viene, al di sopra di tutto, 
riconnesso al legittimo affidamento; per un approfondimento, e per i riferimenti 
giurisprudenziali, si rimanda a Carnevale P.-Pistorio G., Il principio di tutela del 
legittimo affidamento del cittadino dinanzi alla legge fra garanzia costituzionale e 
salvaguardia convenzionale. 
105
 Reggio D’Aci A., Il principio di tutela del legittimo affidamento tra attività 
legittima e illegittima,  p. 607. 
106
 Il d.d.l. 1281 è stato poi trasferito alla Camera sotto il numero 3890 l’11 Aprile 
del 2003 e assegnato alla prima Commissione permanente (Affari Costituzionale, 
Affari della Presidenza del Consiglio e dell’Interno, Ordinamento generale dello 
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Il progetto trae origine dal precedente disegno di legge Cerulli 
Irelli numero 6844 approvato dalla Camera nel 2000 ma 
successivamente decaduto a causa del termine della legislatura.  
Il Governo presentò il d.d.l. con lo scopo di completare il quadro 
delineato dalla legge  241 introducendo rilevanti modifiche per quanto 
riguarda la Conferenza dei Servizi, prevedendo la possibilità per la 
P.A. di ricorrere a strumenti propri del diritto privato e fornendo una 
disciplina organica in merito alle invalidità incidenti sugli atti addottati 
dalle autorità amministrative. 
Per quanto attiene alla presente trattazione il progetto presentava 
una modifica del primo articolo della 241 introducendo il canone 
dell’imparzialità tra le regole reggenti l’attività amministrativa ma, 
soprattutto, effettuando un espresso rinvio ai principi dell’ordinamento 
comunitario richiamando esplicitamente il legittimo affidamento. 
Dalla prima relazione della Commissione permanente si evince 
come il richiamo ai principi dell’ordinamento comunitario non 
rappresenti una autentica novità nel nostro ordinamento in quanto la 
legge numero 59 del 1997 (Legge Bassanini) effettuava già codesto 
rinvio. In particolare l’art 20, ottavo comma, lettera c), prevedeva la 
soppressione dei procedimenti (nell’ambito della politica di 
semplificazione) che risultavano in contrasto “con i principi generali 
dell’ordinamento giuridico nazionale o comunitario”107.  
Nei passaggi successivi il riferimento al legittimo affidamento 
venne espunto tramite le modifiche apportate dalla Camera dei deputati 
nel d.d.l. C.3890. La ragione di tale taglio la si coglie dalla lettura della 
relazione della prima Commissione permanente nell’atto C.3890 A: si 
                                                                                                                                                                
Stato e della Pubblica). Trasmesso nuovamente al Senato (1281-B) con ulteriore 
parere rilasciato dalla Commissione  richiamata e, infine, definitivo passaggio alla 
Camera dei deputati (3890-B) con approvazione il 26 Gennaio 2005. Il 21 Febbraio 
2005 viene pubblicata la legge 15; i lavori preparatori della legge 15 possono essere 
recuperati in www.normattiva.it. 
107
 Cerulli Irelli  V., Verso un più compiuto assetto della disciplina generale 
dell’azione amministrativa. Un primo commento alla legge n. 15/05 recante 
modifiche e integrazione alla legge n. 241/90 recante “Modifiche ed integrazioni 
alla legge 7 agosto 1990, n. 241” , in  ASTRID Rassegna, n. 4, 2005, p. 3. 
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decise di non allargare il catalogo dei principi codificati nell’articolo 1 
non perché non si condivideva il progetto del Senato bensì, tenendo 
conto che la 241 è da ascrivere al novero delle leggi fondamentali 
dell’ordinamento, al fine di prediligere la sinteticità. Ad ogni modo, 
precisa la Commissione, il rinvio ai principi dell’ordinamento 
sovranazionale europeo sopperisce all’esigenza di elencare 
espressamente i principi inclusi in tale agglomerato. 
Dunque, l’eliminazione non ha avuto effetti dirompenti dato che 
è fatto saldo un richiamo implicito al legittimo affidamento. 
Precisiamo che tale circostanza non è sicuramente un coefficiente di 
riduzione della portata dell’assioma nel nostro diritto amministrativo.  
Tale riconoscimento avvalora la riflessione secondo cui il 
legittimo affidamento ha assunto una dimensione estesa tale da essere 
collocato tra i principi generali giocanti da metro di giudizio tramite 
cui valutare la legittimità dell’azione amministrativa108. 
 
4.1 Analisi della legge 241 nell’ottica dell’affidamento  
 
Decifrando la legge sul procedimento amministrativo  si imbatte 
in varie norme e istituti che, celatamente, tengono in considerazione la 
tutela dell’affidamento (e il principio di buona fede). Premettendo che 
si tratta dello stato di fiducia in capo al privato generato da un 
precedente comportamento della P.A. è necessario discernere i focolai 
principali che causano un “vincolo” all’operato del complesso 
amministrativo. 
A tal riguardo non è pensabile, nella presente trattazione, 
esaminare nel dettaglio i vari centri nevralgici dell’affidamento nella 
legge 241 ma si può impartire una brevissima rassegna in grado di 
soddisfare esigenze minime di esaustività. 
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 Reggio D’Aci A., Il principio di tutela del legittimo affidamento tra attività 
legittima e illegittima, p. 610. 
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Cominciamo l’analisi, in via graduata, sottolineando che la 
rilevanza dell’articolo 1 è già stata, in precedenza, discussa109; di 
conseguenza passiamo all’articolo 2 ove emerge lampante un obbligo 
per la P.A. di comportarsi secondo correttezza ovvero il dovere di 
trasmettere una risposta all’istante entro un determinato periodo di 
tempo
110
. Si garantisce <<la certezza del tempo nei rapporti 
amministrativi>> sulla cui base si erige la “certezza temporale 
soggettiva”111. Il non rispetto della norma si tramuterà in una lesione 
dell’affidamento.  
In regime di stretta connessione abbiamo l’articolo 2 bis il quale 
disciplina il cosiddetto “danno da ritardo”: l’amministrazione, ai sensi 
dell’articolo 2, ha l’onere di concludere l’iter procedimentale entro un 
determinato lasso di tempo pena il risarcimento del danno ingiusto. In 
particolare il singolo, portatore di una aspettativa privata, ha maturato 
un legittimo affidamento verso la positiva conclusione del 
procedimento e, al contrario, ha subito un nocumento 
dall’inosservanza dolosa o colposa del termine. 
Si sta parlando di risarcimento e non di semplice indennizzo a 
suggello della potenziale illegittimità dell’azione amministrativa. Il 




Altro obbligo in capo all’amministrazione è quello desumibile 
dall’articolo 3, ovvero è necessario motivare il provvedimento. Si tratta 
di una parte imprescindibile dell’atto finale poiché consente ai 
destinatari di vagliare, a posteriori, l’iter logico che ha portato la P.A. 
                                                                    
109
 Si può aggiungere che dalla vigenza dei principi generali dell’ordinamento 
comunitario per il giudice amministrativo scatta il dovere, in linea ai dettami 
provenienti dall’ordinamento sovranazionale, di interpretare le norme in materia di 
rapporti amministrativi in via ampliativa delle posizioni degli amministrati; tale 
criterio varrà specialmente per il capo IV bis; così Longobardi N., La legge n. 
15/2005 di riforma della legge n.241 del 1990. Una prima valutazione, in 
www.giustamm.it, 2005,  p. 10.   
110
 Manganaro F., op. cit., p. 147. 
111
 Colavecchio A., L’obbligo di provvedere tempestivamente, Torino, 2013, pp. 61-
62. 
112
 Ivi, p.67. 
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ad assumere una determinata decisione. Nello specifico laddove è 
scaturita una lesione in capo al privato dall’adozione di quel 
provvedimento ecco che la motivazione costituirà il vero “banco di 
prova” per accertare la legittimità della scelta operata113. 
Un settore in cui, senza ombra di dubbio, si ravvisa, anche dalla 
mera lettura, l’attenzione del legislatore verso le posizioni private è  
rinvenibile nel capo III recante disposizioni sulla “Partecipazione al 
procedimento amministrativo”. Tra le varie applicazioni il principio di 
buona fede si può ricondurre anche nella tesi volta a inserire 
progressivamente il cittadino all’interno del procedimento 
amministrativo; è opinione recente ritenere come una piena esaltazione 
del pubblico interesse possa concretizzarsi solo favorendo il 
contraddittorio tra pubblica amministrazione e cittadino
114
.  
Mediante gli istituti sulla partecipazione la P.A. è in grado di 
realizzare le scelte migliori circa il perseguimento dell’interesse 
pubblico grazie alla presenza nel circolo procedimentale di tutti quei 
soggetti la cui sfera giuridica è interessata dall’attività amministrativa 
in quel caso di specie. 
Pensiamo all’articolo 7, che prevede la comunicazione di avvio 
del procedimento, il quale consente alle parti interessate di prendere 
conoscenza dell’inizio dell’iter, partecipare allo stesso e, ai sensi 
dell’articolo 10, esercitare alcune facoltà che non le imprimono una 
mera dimensione passiva.  
L’articolo 9, che permette la partecipazione dei soggetti portatori 
di interessi pubblici o privati, tramite cui si “assicura non solo la 
introduzione di ulteriori interessi, ma il reciproco controllo tra i 
soggetti portatori di quelli contrastanti, affinché, attraverso il conflitto 
                                                                    
113
 Reggio D’Aci A., Il principio di tutela del legittimo affidamento tra attività 
legittima e illegittima, p. 608. Vedi il par. 4 del Cap. IV 
114
 Merusi F., Il principio di buona fede nel diritto amministrativo, p. 223. 
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reso esplicito e palese, si possa determinare la regola della 
decisione”115. 
Da ultimo, sempre nello stesso capo, abbiamo il 10 bis, 
introdotto con la legge 15 del 2005, da collegare, con le dovute cautele, 
al numero 3 in quanto prevede la comunicazione dei motivi che 
portano al rigetto della istanza privata garantendo un termine di dieci 
giorni dalla ricezione per presentare eventuali osservazioni
116
.  
Di raccordo al 10 (obbligo della comunicazione di avvio del 
procedimento) costituisce un indice legale dell’esistenza di un obbligo 




Tutte queste disposizioni dedicate alla partecipazione rispondono 
all’esigenza di attuare quel principio di imparzialità e buon andamento 
ricavabile dall’articolo 97 della Carta Costituzionale. Il legislatore, 
rispetto al passato, si è sforzato di indirizzare la discrezionalità 
amministrativa verso un’ottica mirata alla salvaguardia della legalità 
sostanziale, oltre che di quella formale, mostrandosi accondiscendente 
verso una piena enfasi dell’istruttoria procedimentale caratterizzata da 
un contraddittorio pieno ed effettivo. 
Come è facile intuirsi sono disposizioni di legge funzionali alla 
tutela dell’affidamento, in quanto gettano le fondamenta per una 
collaborazione tra i titolari di interessi divergenti con il risultato di 
favorire una scelta che sia la più bilanciata e ragionevole possibile. 
Da analizzare separatamente sono gli accordi amministrativi ex 
articolo 11, anch’essi rientranti nel capo III, ma, a causa della loro 
massima rilevanza, sono meritevoli di trattazione autonoma.  
Il principio del legittimo affidamento trova ulteriore 
consacrazione nell’ambito dell’attività privatistica dell’Autorità 
                                                                    
115
 Manganaro F., op. cit., p. 142. 
116
 Si avrà una sorta di fase “ultracontraddittoria” che permetterà all’istante di tentare 
il ribaltamento dell’istruttoria.. 
117
 Tarullo S., Il divieto di aggravamento del procedimento amministrativo quale 
dovere codificato di correttezza amministrativa, in Dir. Amm., 2002, p. 455. 
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Pubblica e gli accordi, sostitutivi o integrativi del provvedimento, 
rappresentano lo schema negoziale usato per eccellenza nelle relazioni 
consensuali.  
Sono espressione del principio generale, insediato nell’articolo 1 
comma 1 bis118, secondo il quale l’Amministrazione, nell’ambito 
dell’attività non autoritativa, agisce in armonia alle norme del c.c. 
salvo che la legge disponga diversamente
119
. Si tratta sicuramente di 
istituti che si collocano in linea con quella recente impostazione 
improntata a favorire modelli di amministrazione partecipata. 
Il vincolo del perseguimento dell’interesse pubblico permea tali 
accordi e il legislatore, con la riforma del 2005, ha sottolineato la 
necessità di salvaguardare il buon andamento e l’imparzialità onerando 




In questa sede sembra corretto soffermarci su alcuni profili 
dell’articolo 11 e, in primis, dalla presa in considerazione del comma 2 
il quale rende applicabili, ove compatibili, i principi del c.c. in materia 
di obbligazioni. Seppur non sia di pronta soluzione la problematica 
relativa all’individuazione di tali principi sembra plausibile far 
rientrare nell’alveo della suddetta disposizione il rispetto delle norme 
in materia di buona fede e correttezza le quali sostengono, nel mondo 
del diritto amministrativo, il concetto di affidamento. 
Ne deriva l’imposizione di un modello collaborativo ove 
l’Amministrazione persegue l’interesse pubblico mediante il 
coinvolgimento di privati in posizione di piena equivalenza
121
. 
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 Grazie all’introduzione del comma 1 bis (anch’esso aggiunto dalla legge 15) 
abbiamo avuto un’inversione di tendenza rispetto al passato: ora l’agire secondo il 
diritto privato è la regola, l’agire secondo il diritto pubblico è l’eccezione; vedi 
Cerulli Irelli  V., Un primo commento alla legge n. 15/05 recante modifiche e 
integrazione alla legge n. 241/90 (mercoledì 9 marzo 2005), p. 6. 
119
 Voce Accordi amministrativi, in www.treccani.it/enciclopedia/accordi-
amministrativi/. 
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 Art. 11 comma 4 bis introdotto dalla l. 15/2005. 
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 Mantero F., op. cit., p. 46. 
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La P.A. deve comportarsi secondo buona fede non soltanto nella 
fase delle trattative o in quella conclusiva dell’accordo ma, in 
particolar modo, in quella esecutiva: il comma 4 prevede l’ipotesi del 
recesso
122
, per sopravvenuti motivi di interesse pubblico, salvo 
l’obbligo di indennizzo. 
A tal riguardo la norma valorizza l’affidamento del singolo 
generato sulla positiva conclusione dell’accordo tale che, anche a 
fronte di un recesso esercitato legittimamente, il legislatore ha previsto 
l’indennizzo come ristoro dei danni subiti123. Precisiamo che, 
nonostante la formulazione del comma 4, il recesso può assumere 
anche contorni illegittimi e, seppur non sia possibile approfondire sul 
punto, in tale ipotesi la tutela dell’affidamento assumerà contorni 
ancora più marcati.  
In ogni caso a fronte dello ius poenitendi la P.A. dovrà 
minuziosamente motivare al fine di permettere al privato, fiducioso nel 
mantenimento dell’accordo, di carpirne le ragioni124. 
Infine occorrerebbe un’oculata analisi del capo IV bis ma, come 
da programma, lo studio, nello specifico dell’annullamento d’ufficio e 
della revoca, è rimandato al Capitolo III. 
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 Una delle cosiddette clausole esorbitanti a favore della P.A. 
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 Reggio D’Aci A., Il principio di tutela del legittimo affidamento tra attività 
legittima e illegittima,  p. 621. 
124





STUDIO SUGLI ELEMENTI FONDANTI 
DELL’AFFIDAMENTO DEL PRIVATO NEI 
CONFRONTI DELLA P.A. 
 
SOMMARIO: 1  “Affidamento” tra linguaggio comune e linguaggio giuridico – 2 
Genesi di un affidamento legittimo – 3 Configurazione di una autonoma posizione 
soggettiva – 3.1 La quaestio nell’ottica del T.A.R. Lombardia  
     
1 “Affidamento” tra linguaggio comune e linguaggio 
giuridico  
 
Nello studio etimologico di un termine è utile effettuare un 
confronto tra il suo significato nel linguaggio comune e quello nel 
linguaggio giuridico; tale prassi vale anche per la nozione di 
affidamento. 
In quello ordinario si fa riferimento allo stato di fiducia, stato 
soggettivo psicologico, ovvero nell’atto di riporre fiducia su un altro 
consociato o su una cosa
125
. Più genericamente indica il dare in 
consegna o in custodia un oggetto
126
.  
Viceversa, nel mondo del diritto, la locuzione può essere 
accostata a una moltitudine di accezioni. In prima battuta, si tende a 
ricondurla al diritto di famiglia e, in particolare, alla tematica 
dell’affidamento del minore (familiare e preadottivo); nei rapporti 
obbligatori investe la fiducia nel creditore circa l’adempimento da 
parte del debitore; l’espressione è frequentemente utilizzata anche nel 
settore delle procedure di evidenza pubblica
127
. 
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 Pietrobon V., voce Affidamento, in Enc. giur., I, Roma, 1988, p. 1. 
126
 Voce “Affidamento”, in http://www.treccani.it/vocabolario/affidamento/ 
127
 Grasso Gianluca, Sul rilievo del principio del legittimo affidamento nei rapporti 
con la Pubblica Amministrazione, p. 3. 
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Ancora, nel diritto civile, la tutela dell’affidamento, generato 
dall’apparenza del diritto, si basa sull’interesse al mantenimento di uno 
stato di cose contra legem128. 
Altro collegamento è nell’erronea opinione circa l’esistenza di 
una determinata situazione di fatto o di diritto, ovvero  all’apparenza 
ingannevole che porta a ritenere esistente una situazione di fatto o di 
diritto
129
. Si può, in special modo,  individuarne il  presupposto logico 
proprio nel contesto apparente che viene a crearsi a determinate 
condizioni e che genera l’aspettativa in capo al singolo130. 
La richiamata apparenza porta a credere che una situazione di 
fatto abbia gli stessi effetti giuridici di quella di diritto; in tal caso si 
parlerà di apparentia juris131. 
In una visione peculiare si può intravedere nell’affidamento una 
espressione di giustizia sostanziale che porterebbe all’inclusione 
nell’ordinamento di regole di natura equitativa. In tal guisa il rapporto 
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 Trimarchi Banfi F., L’annullamento d’ufficio e l’affidamento del cittadino, in Dir. 
Amm., 2005,  p. 851. Viceversa nel diritto amministrativo si potrà disquisire di 
affidamento nella misura in cui l’apparenza sia generata da un atto o fatto imputabile 
alla P.A., vedi Giani L., Funzione amministrativa ed obblighi di correttezza. Profili 
di tutela del privato, p. 182.  
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 Sacco R., voce Affidamento , in Enc. dir, I, Milano, 1958, p. 661.  
130
 Giani L., Funzione amministrativa e obblighi di correttezza, p. 121. 
131
 Bessone M.-Di Paolo M., voce Apparenza, in Enc. giur., II, Roma, 1988, p. 1, gli 
autori rilevano come tale situazione abbia avuto successo, nell’alveo 
dell’ordinamento nazionale, soprattutto per la mancanza di adeguate forme di 
pubblicità. Cfr. D’Amelio M., voce Apparenza del diritto, in N.D.I., 1937, Torino, 
550 ss., l’A. scrive che chi si è comportato coerentemente a fronte di una determinata 
manifestazione giuridica ha diritto a contare sulla stessa, il suo affidamento sarà 
ragionevole e tutelabile; vedi anche l’approfondita analisi di Falzea A., voce 
Apparenza, in Enc. dir., II, Milano, 1958, 682 ss., “l’apparenza è un apparire, 
l’apparire dell’irreale come reale”;  Merusi evidenzia come l’apparenza, nata da un 
una situazione psicologica di errore, non vada confusa con la nozione di affidamento;  
essa tutela direttamente l’errore scusabile ma difetta di un principio generale che le 
doni giustificazione. Non resta che ritenerla operante solo nei casi previsti dalla legge 
(ad es. il pagamento al creditore apparente ex art. 1189 del c.c.); vedi Merusi F., 
Buona fede e affidamento nel diritto pubblico: dagli anni “trenta” all’“alternanza”, 
131 ss. 
132
 Pietrobon V., voce Affidamento,  p. 2. 
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Al contrario, in un’ottica ristretta, discerne i casi in cui 
l’ordinamento lo ritiene meritevole di tutela; vari sono i gradi della 




Sulla scia di una opinione dottrinale
134
 l’affidamento si distingue 
dalla buona fede, intesa come obbligo generale di correttezza, per 
essere uno status che risponde a “un determinato assetto di interessi 
che verrebbe a crearsi (o che il privato si attende) a seguito di un 
determinato esercizio di potere”. 
Nel diritto amministrativo lo si può scrutare sotto due lenti 
differenti: da un punto di vista soggettivo, l’affidamento è l’aspettativa 
che si ingenera nel singolo circa la legittimità e la immutabilità 
dell’atto amministrativo a lui favorevole; in senso oggettivo consiste   
nella fiducia a che l’Amministrazione si comporti secondo buona fede 
e correttezza, tenendo in debito conto degli interessi privati nell’alveo 
dell’esercizio dei propri poteri135.  
 
 
2 Genesi di un affidamento legittimo 
 
Passaggio imperativo è tracciare i contorni dell’affidamento del 
privato nel diritto amministrativo moderno, individuarne i componenti 
essenziali condiciones sine quibus non si può elargire protezione 
all’aspettativa del consociato. In difetto anche di un solo requisito non 
sarà concepibile disquisire di tutela avverso ipotizzabili lesioni. 
Lo studio non è di agevole portata giacché, come emerge dal 
Capitolo I, il postulato esiste, viene applicato a livello 
                                                                    
133
 Ivi, p. 4. 
134
 Giani L., op. cit.,  p. 122 
135
 Barone G., Autotutela amministrativa e decorso del tempo, in Dir. Amm., 2002, p. 
702. L’affidamento in senso oggettivo emerge nelle relazioni precontrattuali, vedi il 
par. 3 del Cap. IV. 
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giurisprudenziale, ma non è disciplinato minuziosamente dal 
legislatore, né risulta esistente una definizione legale. Si tratta 
dell’incarnazione di un principio non scritto ma di cui tutti parlano136. 
Ancora una volta rimembriamo il rilevante apporto offerto dalla 
Corte di Giustizia della U.E. i cui dettami sono stati inglobati nel 
diritto nazionale; di fatti, nel nostro ordinamento, si potrà parlare di 
affidamento legittimo e tutelabile in presenza di tre macro fattori: 
elemento oggettivo, elemento soggettivo e fattore tempo
137
. 
Partendo dal dato oggettivo, che rende l’affidamento 
ragionevole, deve sussistere un provvedimento amministrativo o un 
comportamento
138
 univoco, chiaro e assodato della P.A. Di manifesta 
evidenza la imprescindibile presenza di una precedente relazione 
effettiva con la controparte pubblica; il consociato non può riporre il 
proprio affidamento sulla base di una visione distorta della realtà dei 
fatti figlia di una valutazione erronea
139
. 
Non è sufficiente un atteggiamento meramente omissivo o un 
semplice facto concludentia140; non basta  neppure una mera 
aspettativa semplice consistente nel credere che un evento si 
                                                                    
136
 Caringella F., Affidamento e autotutela: la strana coppia, p. 425. 
137
 Caruso L.M., Potere di autotutela, principio di affidamento e discrezionalità della 
pubblica amministrazione, in Giur. merito, 2010, 1400 ss. 
138
 Tra i comportamenti idonei Merusi ne distingue due gruppi a seconda se sono 
diretti alla generalità dei consociati oppure al singolo; nel primo caso il riferimento è 
alle prassi amministrative legittime, nella seconda ipotesi tripartisce fra le 
informazioni, le promesse e gli atti di <<collaborazione>>; vedi Merusi F., Buona 
fede e affidamento nel diritto pubblico: dagli anni “trenta” all’“alternanza”, 156 ss. 
Sulla prassi amministrativa vedi Masera S.R., Annullamento d’ufficio di concessione 
edilizia , tutela dell’affidamento e disparità di trattamento, in Riv. giur.  urb., 2001, 
374 ss. In via ulteriore anche le predeterminazioni, con le quali le P.A. esterna i 
criteri sulla cui base effettuerà le proprie scelte, e le risultanze della partecipazione 
procedimentale sono valido sostegno per l’affidamento; in tal senso Giani L., op. cit., 
239 ss. Gli esempi sono sterminati, pensiamo anche alle reti di relazioni che 
caratterizzano la materia degli appalti e il mondo dell’urbanistica, in questi termini 
Gaffuri F., L’acquiescenza al provvedimento amministrativo e la tutela 
dell’affidamento, 162 ss.; cfr. Gigante M., Mutamenti nella regolazione dei rapporti 
giuridici e legittimo affidamento, Milano, 2008., 20 ss.  
139
 Grasso Gianluca, Sul rilievo del principio del legittimo affidamento nei rapporti 
con la Pubblica Amministrazione, p. 21; vedi T.A.R. Calabria, Reggio Calabria, II, 7 
luglio 2011, n. 975. 
140
 Caringella F., Affidamento e autotutela: la strana coppia, p. 426. 
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verificherà, o un’aspettativa pur ragionevole poggiante su informazioni 
attendibili circa il realizzarsi del suddetto evento futuro
141
. 
Ovviamente, il caso tipico è dato dalla presenza di un 
provvedimento favorevole
142
 alla parte privata tale che, un eventuale 




Condizione indispensabile dell’atto amministrativo è la non 
provvisorietà la quale si ricava dal suo stesso contenuto; da un atto 





 emerge dalla giurisprudenza amministrativa 
che, in caso di atto favorevole al privato, non lo ritiene valido laddove 
sussista un vizio di regolare costituzione dell’organo collegiale146; tale 
dettame vale specialmente in caso di atti di elevata caratura. 
L’affidamento può anche avere carattere procedimentale e calarsi 
su elementi in grado di integrare posizioni di auto vincolo a capo 
dell’amministrazione147. 
Venendo all’elemento soggettivo, la cui presenza conferisce 
legittimità all’aspettativa privata, esso consiste nella buona fede 
oggettiva, ovvero che il vantaggio conseguito non deve dipendere da 
                                                                    
141
 Lorello L., La tutela del legittimo affidamento tra diritto interno e diritto 
comunitario, p. 157. 
142
 Vedi T.A.R. Lazio, Roma, III, 21 gennaio 2007, n. 76. 
143
 Impensabile che la posizione soggettiva sorga in presenza di un atto sfavorevole 
rispetto al quale il cittadino non opporrebbe  alcuna resistenza intorno alla sua 
conservazione. 
144
 Vedi T.A.R. Puglia, Bari, I, 23 gennaio 2001, n. 189, in Foro Amm., TAR., 2001, 
p. 2320; il T.A.R. afferma che non esisterà un affidamento qualificato circa il 
raggiungimento di uno specifico bene della vita sulla base di un atto di natura 
provvisoria. 
145
 De Carolis D., L’annullabilità del provvedimento amministrativo, in (a cura di) 
Caringella F., De Carolis D., De Marzo G., Le nuove regole dell’azione 
amministrativa dopo le leggi 15/2005 e n.80/2005 , Milano , 2005, p. 991. 
146
 Vedi T.A.R. Friuli-Venezia-Giulia, Trieste, 20 marzo 1991, n. 79, in Foro Amm., 
TAR., 1991 , p. 2660. 
147
 Gigante M., Il principio della tutela del legittimo affidamento, p. 142; in questa 
ipotesi, a detta dell’ A.,  l’affidamento, legato a una promessa della P.A., avrebbe 
carattere istantaneo e non rileverebbe l’elemento soggettivo né tanto meno il fattore 
tempo. Cfr. Giani L., op. cit., 239 ss. 
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un comportamento doloso oppure da uno stato di colpa apprezzabile
148
. 
La buona fede è un quid pluris che forma una endiadi con 




La mala fede è riconducibile a una condotta negligente e 
imprudente di modo che la P.A., nel suo operato, non sarà tenuta a 
salvaguardare l’interesse specifico circa il raggiungimento del fine 
pubblico. Ad esempio, non sarà legittimo l’affidamento di un operatore 




In questa prospettiva non potrà edificare il proprio affidamento il 
soggetto, detentore di determinate informazioni, abile ad evincere la 
potenziale illegittimità della propria azione
151
. 
Last but not least il fattore tempo: l’affidamento non sorge al 
momento dell’emanazione del provvedimento o al verificarsi del 
comportamento da parte della P.A., bensì in una fase successiva. 
L’inerzia amministrativa152 deve essere idonea a dare stabilità e 
consolidamento all’aspettativa privata153 .  
Deve trascorrere un lasso di tempo da indurre il consociato a 
ritenere definitivo il vantaggio conseguito
154
, ci si aspetta che 
                                                                    
148
 Caringella F., Affidamento e autotutela: la strana coppia,   p. 427. 
149
 Caputi Jambrenghi P.M.T., Il principio del legittimo affidamento, in (a cura di) 
Renna M.-Saitta F., Studi sui principi del diritto amministrativo, Milano, 2012, p. 
164. 
150
 In materia di autocertificazioni non veritiere vedi T.A.R. Puglia, Lecce, II, 6 
maggio 2002, n. 1657, in Foro Amm., TAR, 2002, 1756 ss. 
151
 Giani L., op. cit., p. 188. Pensiamo al campo dell’evidenza pubblica ed 
all’Amministrazione che decide di intervenire in autotutela per rimuovere una 
illegittimità: se il partecipante alla gara ha consapevolmente o colposamente aderito 
alla iniziativa contra legem dell’Amministrazione, non affiorerà alcuna tutela; su 
quest’ultimo profilo vedi Cons. St., VI, 3 febbraio 2011, n. 780, in www.giustizia-
amministrativa.it. 
152
 In questa sede, nello specifico con riferimento all’autotutela, non è da intendere 
l’inerzia come il mancato svolgimento di attività dovute (tema collegato al “silenzio” 
della P.A.), bensì come una mera inattività. 
153
 Trimarchi Banfi F., L’annullamento d’ufficio e l’affidamento del cittadino,  p. 
851. 
154
 Di recente abbiamo , in materia di abusi edilizi , una pronuncia del T.A.R. Veneto, 
Venezia, II, 10 ottobre 2012, n. 1255, in www.giustizia-amministrativa.it.; dapprima 
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l’amministrazione oramai non torni più sui propri passi155. Il tutto ruota 
attorno al quando si potrà parlare di inerzia in riferimento al 
comportamento della P.A.: prima di tale avvenimento fatidico non avrà 




Tra i tre componenti quest’ultimo rappresenta quello sulla cui 
esistenza si potrà opinare con maggior vigore. Il tempo gioca anche da 
limite per l’esercizio legittimo del potere di annullamento d’ufficio, sul 
quale torneremo, ove l’articolo 21 nonies della legge sul procedimento 
pone il vincolo del “termine ragionevole”. La norma non da dettagli 
sul “calcolo” del suddetto termine inficiando qualsiasi valutazione 
aprioristica determinando una inevitabile analisi case by case. I dubbi 
sono sia sui confini temporali entro cui l’annullamento è ragionevole, 
sia circa il quando si consolida l’aspettativa del singolo.  
                                                                                                                                                                
il collegio ricorda di essere a conoscenza dell’orientamento giurisprudenziale che 
richiede “una “più articolata” motivazione laddove, tra la sanzione e l’abuso, sia 
trascorso un determinato arco temporale causato da un’inerzia amministrativa tale 
che si sia generato un affidamento in capo al privato”. In seconda battuta evidenzia la 
occorrenza di “verificare l’esistenza di alcuni presupposti, precisamente riconducibili 
sia all’avvenuto accertamento che gli abusi siano stati eseguiti in un periodo molto 
risalente sia, ancora, alla constatazione circa l’effettiva inerzia dell’Amministrazione 
(inerzia che presuppone una conoscenza dell’abuso) e, in ultimo, del nesso causale 
tra l’inerzia e l’affidamento ingenerato nei confronti del privato”. Cfr. Cons. Stato, V, 
29 maggio 2006, n. 3270. 
155
 Ancora una volta in richiamo all’esercizio dei poteri di autotutela. 
156
 Giani osserva come non si può attribuire valore assoluto a questo elemento 
altrimenti perderebbero valore qualsiasi altro fattore, oggettivo o soggettivo; non è 
possibile verificare una diretta corrispondenza tra il consolidamento dell’aspettativa 
privata e il lasso di tempo intercorso; vedi Giani L., op. cit., 207 ss.; vedi Cons. St., 
V, 29 aprile 2000, n. 2544, in Foro Amm., TAR., 2000, 1327 ss., il quale esclude il 
verificarsi di una aspettativa legittima a fronte di una concessione edilizia in 
sanatoria annullata dopo il decorso di un breve arco temporale. Vedi anche Tar 
Lazio, Roma, I, 16 maggio 2012, n. 4455, in www.altalex.it, ove, al fine di valutare 
la esistenza dell’affidamento, ritiene di escluderlo “laddove tra due atti o 
comportamenti dell’Amministrazione sia intercorso un breve lasso di tempo, 
preclusivo alla possibilità di consolidamento di certezze in ordine a determinate 
posizioni e, avuto riguardo alla materia sanzionatoria, idoneo ad escludere che 
nell’autore della violazione si sia ingenerata la convinzione della liceità della 
condotta, la quale potrebbe trovare ragionevole fondamento solo laddove fosse 
intercorso un lungo lasso di tempo da atti o comportamenti dell’Amministrazione che 
tale liceità abbiano avvalorato e solo in presenza di una chiara valenza in tal senso di 
tali atti o comportamenti”; cfr. Cons. St., IV, 15 luglio 2008, n. 3536. 
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La stessa giurisprudenza amministrativa, nelle prime pronunce 
all’indomani della legge sul procedimento, non aveva fornito parametri 
al fine di eseguire suddetto calcolo, rimettendo la valutazione 




A tale deficienza ha risposto parzialmente il legislatore 
collocando alcuni palliativi: ad esempio l’articolo 1 comma 136 della 
legge 311 del 2004 (legge finanziaria del 2005), la quale prevede un 
termine di tre anni per l’esercizio del potere di annullamento d’ufficio 
degli atti riguardanti rapporti contrattuali o convenzionali con privati al 
fine di conseguire risparmi o minor oneri finanziari per le 
amministrazioni pubbliche
158
, in secondo luogo il  già richiamato 21 
nonies della 241 introdotto con la legge numero 15 del 2005. 
A livello comparato è singolare come, non in via eccezionale, 
nella giurisprudenza comunitaria il fattore tempo abbia giocato a 
sfavore dell’affidamento. Un eventuale agere159 amministrativo sulla 
aspettativa consolidata è stato giustificato sulla base di alcuni 
presupposti quali la complessità del caso di specie o la presenza di un 
privato in mala fede. In quest’ultimo frangente il singolo  prima facie  
adottava un comportamento conforme ad un provvedimento legittimo 
ma che, in realtà, violava la disciplina vigente
160
. 
Analizzati i tre elementi necessari e onnipresenti se ne deve 
aggiungere un quarto, di natura eventuale, che sussiste solo quando 
abbiamo un provvedimento idoneo a generare la produzione di effetti 
materiali. In queste ipotesi incorre il bisogno di misurare non tanto la 
                                                                    
157
 Grasso Giuseppe, L’affidamento quale principio generale del diritto, in 
www.altalex.com, 2011. 
158
 Vedi Giani L., op. cit., 210 ss. 
159
 Dal punto di vista giuridico agere significa  porre in essere una attività o un fatto 
avente efficacia giuridica, vedi Fadda C., voce Agere, in N.D.I., I, Torino, 1937, 238 
ss. 
160
 Caputi Jambrenghi P.M.T., Il principio del legittimo affidamento, p. 170; l’ A. 
ricorda come la giurisprudenza comunitaria, in parallelo all’elemento temporale, 
ritiene determinate una valutazione circa la prevedibilità, in capo al singolo, del 
mutamento della disciplina vigente o dello status quo fissato dal provvedimento. 
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“quantità” del tempo trascorso bensì la “qualità”: anche un breve lasso 
di tempo potrebbe essere stato <<riempito>> dalla parte più 
intensamente rispetto ad un lungo periodo
161
. 
Il caso tipo è rappresentato dalla concessione edilizia ove 
sarebbe ingeneroso, da parte dell’Amministrazione, non tenere conto 
dell’avanzamento dei lavori o delle modifiche incorse allo status quo 
ante162. Se il provvedimento ha avuto piena esecuzione (es. costruzione 
terminata, avvio dell’attività d’impresa) l’affidamento legittimo si sarà 
pienamente stabilizzato
163
. Badiamo bene, questa non è la sede adatta, 
ma in guisa di rinvio ricordiamo che se si è verificato un abuso edilizio 
l’intervento amministrativo è atto dovuto e il notevole tempo trascorso 
non sarà idoneo a proteggere l’affidamento consolidato. 
Di facile intuizione come, in presenza di tutti questi fattori, sarà 
la stessa amministrazione a essere onerata di comportarsi secondo 
buona fede
164




Da ultimo risulta appropriato fornire un apporto della nostra 
giurisprudenza: nello specifico una sentenza della Corte di Cassazione 
del  2002, numero 17576
166
. Il giudice di legittimità si è espresso in 
materia tributaria con riferimento all’articolo 10 della legge 212 del 
2000 (Statuto del contribuente)
167
 ma la pronuncia può essere 
considerata valida anche, in strictu sensu, nel diritto amministrativo168. 
                                                                    
161
 Barone G.,  Autotutela amministrativa e decorso del tempo, p. 704. 
162
 Masera S.R., Annullamento d’ufficio di concessione edilizia, tutela 
dell’affidamento e disparità di trattamento, 370 ss. 
163
 Vedi Cons. St., IV, 14 luglio 1997, n. 709, ove si statuisce che, in caso di 
annullamento di concessione edilizia, si deve valutare l’aver intrapreso o terminato 
l’opera stessa. 
164
 L’obbligo che incombe sulla parte pubblica di comportarsi secondo correttezza ha 
avuto, negli ultimi anni, una piena esaltazione nelle aule giudiziarie; a tal fine il 
rinvio è alla copiosa giurisprudenza richiamata da Gaffuri F., op. cit., pp. 151-152. 
165
 Per i rimedi vedi Cap. IV.  
166
 Cass. civ., sez. trib., 10 dicembre 2002, n. 17576 , in Foro it.,  1104 ss. 
167
 Nella rubrica contiene la dizione “Tutela dell'affidamento e della buona fede” e, 
nel primo comma, dispone “I rapporti tra contribuente e amministrazione finanziaria 
sono improntati al principio della collaborazione e della buona fede”. 
168
 Tra l’altro, riallacciandoci alla tematiche sviluppate nel Capitolo I è notevole che, 
nella massima, la corte ribadisca che “Il principio della tutela del legittimo 
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Sono tre i presupposti che, secondo la Suprema Corte, devono 
sussistere per stimare l’esistenza di un legittimo affidamento: in primis 
una situazione apparente e legittima generata da un’attività 
dell’amministrazione (finanziaria) con effetti favorevoli al 
contribuente; la buona fede soggettiva incardinatasi sulla situazione 
apparente da congiungersi alla necessaria adozione di una condotta 
sempre conforme ai doveri di correttezza
169
; il terzo requisito è dato 
dalla esistenza di circostanze in grado di giocare da <<indici>> circa la 
sussistenza o meno dei primi due elementi (nello specifico si cita il 
fattore tempo).  
La decisione è stata volutamente annotata anche perché si 
distacca, con riferimento alla buona fede, dalla giurisprudenza 
prevalente la quale tende a non dare rilevanza allo stato soggettivo 




Anche in dottrina la buona fede soggettiva non è considerata 
applicabile, in via assoluta, nei rapporti di diritto pubblico in quanto, a 
differenza della buona fede oggettiva, non è clausola generale e opera 




                                                                                                                                                                
affidamento del cittadino nella sicurezza giuridica, che trova la sua base 
costituzionale nel principio di eguaglianza dei cittadini dinanzi alla legge (art. 3 
Cost.), e costituisce un elemento essenziale dello Stato di diritto e ne limita l'attività 
legislativa e amministrativa, è immanente in tutti i rapporti di diritto pubblico ed 
anche nell'ambito della materia tributaria, dove è' stato reso esplicito dall'art. 10, 
comma primo, della legge n. 212 del 2000 (cd. Statuto del contribuente)”. Massima 
tratta dal CED della Cassazione. 
169
 Riferimento celato, ma non troppo, alla buona fede oggettiva.  
170
 Gigante M., Il principio della tutela del legittimo affidamento, p. 144. 
171
 Di recente Gaffuri F., op. cit., p. 206, che rimanda, tra gli altri, a Merusi F., Buona 
fede e affidamento nel diritto pubblico: dagli anni “trenta” all’“alternanza”, p. 138, 
ove si espresse questa concezione; Caputi Jambrenghi P.M.T., Il principio del 
legittimo affidamento, p. 188, ricorda che la buona fede soggettiva la quale porta, 
incolpevolmente, ad avere fiducia sulla stabilità del provvedimento non ha mai fatto 
veramente breccia in giurisprudenza. Come vedremo a suo tempo, i giudici 
amministrativi, nei giudizi derivanti dall’utilizzo di un potere in autotutela, escludono 
la tutela della situazione giuridica in capo a colui che non ha conformato il proprio 




3 Configurazione di una autonoma posizione soggettiva 
 
Tradizionalmente quando nei manuali si incorre nella sezione 
dedicata alla posizione rivestita dal singolo nei rapporti con l’apparato 
pubblico viene studiato il binomio diritto soggettivo/interesse 
legittimo. 
 Partendo da questo dato di fatto sembrerebbe fuori luogo, ai 
limitati fini del presente studio, effettuare un approfondimento con tale 
oggetto. Ecco perché, in una prospettiva affascinante, riteniamo 
opportuno quanto suggestivo cercare di intavolare un altro tipo di 
indagine che miri a dare risposta ad un quesito peculiare: è possibile 
discernere l’esistenza di un’autonoma posizione soggettiva di 
affidamento? 
Legittimità, ragionevolezza e stabilità sono le sue colonne 
portanti in presenza delle quali è ravvisabile una situazione soggettiva 
differenziata e qualificata, la quale sembrerebbe riduttivo ritenerla 
assorbita nel binomio indicato sopra o, nello specifico, nell’interesse 
legittimo.  
Grazie al consolidamento temporale il singolo ha conseguito una 
posizione unica e tutelabile nei rapporti con la P.A. di guisa che il 




L’affidamento “integra un interesse personale e positivo ben più 
individualizzato rispetto all’interesse legittimo […] l’eventuale lesione 
dell’affidamento produce nella sfera giuridica del privato effetti 
negativi diretti e immediati economicamente valutabili, quando sulla 
sua base siano state intraprese attività ”173. 
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 Antoniazzi S., La tutela del legittimo affidamento del privato nei confronti della 
Pubblica Amministrazione, p. 286. 
173
 Ivi, p. 287. 
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A onor del vero, per poter delineare una posizione autonoma, a 
detta di una voce dottrinale
174
 è quanto mai necessario dare rilevanza 
allo stato soggettivo psicologico del singolo. Precisiamo: tra i tre 
macro elementi, indicati dalla nostra dottrina e giurisprudenza 
maggioritarie, si annovera la buona fede in senso oggettivo ma, alla 
luce di questa impostazione, affinché l’affidamento venga direttamente 
tutelato, sarebbe necessaria, anzi tutto, la presenza della bona fides del 
privato intesa come fiducia circa la sussistenza di un determinato stato 
di cose. Non è configurabile una tutela laddove colui che la invoca sia 
sprovvisto di tale carattere.  
Di conseguenza vi sarà il controllo dell’assenza di cause di 
esclusione della stessa: il soggetto dovrà presidiare un vantaggio 
conseguito con la verosimile certezza di averne titolo
175
; non può 
resistere avendo causato una decisione amministrativa con vizi di 
legittimità e, l’eventuale conoscenza degli stessi, impedirà di 
ammettere che l’affidamento meriti protezione176. 
Giunti a questo punto un lettore attento potrebbe aver scorto una 
leggera contraddizione con il paragrafo precedente: non si era detto 
che l’affidamento (consolidato e dunque tutelabile) sorge solo dopo il 
trascorso di un determinato arco temporale? In questi termini tutto ciò 
che avviene in precedenza dovrebbe essere tamquam non esset. A tal 
riguardo emerge che, se volessimo parlare di posizione autonoma, 
unica via è ritenere esistente l’affidamento tutelabile già ad una fase 
primordiale quando l’amministrazione adotti un comportamento o 
quando provveda. 
Ulteriore critica muove sulla base dell’orientamento 
giurisprudenziale il quale prende in considerazione l’affidamento non 
                                                                    
174
 Trimarchi Banfi F., L’annullamento d’ufficio e l’affidamento del cittadino, pp. 
853-854. 
175
 Lupo A., Premesse per uno studio sulla revoca degli atti amministrativi, Milano, 
2013 , p. 221. 
176
 Caputi Jambrenghi P.M.T., Il principio del legittimo affidamento, p. 184. 
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quale “entità” a sé ma come elemento ulteriore di valutazione della 
presenza dell’interesse specifico del ricorrente177.  
Quindi, non pare credibile dichiararne l’esistenza autonoma, al 
più il principio di affidamento potrebbe risultare “un correttivo rispetto 
ai principi di legalità, imparzialità e buon andamento dell’azione 
amministrativa ”178. 
Nonostante le critiche negli ultimi anni si è intrapreso un 
cammino, al momento non supportato a livello legislativo, volto a dare 
una tutela effettiva all’affidamento il quale travalichi la concezione che 




Da più parti si lamenta la inadeguatezza degli strumenti di tutela 
pensati  esclusivamente per quest’ultimo180. 
Ancora, in caso di autotutela, non può essere ritenuto sufficiente 
un mero rafforzamento dell’obbligo motivazionale specialmente in 
caso di revoca ove l’atto non incorre in vizi di legittimità.  
Da una angolazione idealistica si può ricordare la legge tedesca  
sul procedimento amministrativo (Werwaltungsverfahrensgesetz), ove 
l’articolo 48 prevede una tutela diretta dell’affidamento: se viene 
ritenuto prevalente l’interesse pubblico e scatta l’autotutela, il privato 
verrà risarcito per aver confidato circa la stabilità dell’atto (a patto che 
l’affidamento sia meritevole di tutela).  
In Germania il principio deriva da quello di certezza del diritto 
ma, nel corso del tempo,  ha acquisito vita autonoma ed è di pari rango 
a quello di legalità; l’indagine sulla sua esistenza è svolta in concreto 
dai giudici tedeschi mentre, nella giurisprudenza nostrana, è un mero 
“artifizio argomentativo”181. 
                                                                    
177
 Galetta D.U., La tutela dell’affidamento nella prospettiva del diritto 
amministrativo italiano, tedesco e comunitario, un’analisi comparata, p. 765. 
178
 Lupo A. , op. cit., p. 222 . 
179
 Gigante M., Il principio della tutela del legittimo affidamento, pp. 146-147. 
180
 Caputi Jambrenghi P.M.T., Il principio del legittimo affidamento, p. 173. 
181
 Galetta D.U., La tutela dell’affidamento nella prospettiva del diritto 
amministrativo italiano, tedesco e comunitario, un’analisi comparata, p. 781. Sullo 
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Nel nostro ordinamento le varie limitazioni possono essere 
colorate anche da una considerazione prettamente storica: nei rapporti 
cittadino–P.A., nonostante le notevoli evoluzioni, la macchina pubblica 
poggia sempre su un piedistallo superiore dovuto al necessario 
perseguimento non di un interesse differenziato e di parte, bensì 
dell’interesse pubblico. L’amministrazione non può tralasciare tale  
obiettivo ma è altrettanto vero che dovrà ponderare tutti gli interessi in 
gioco. In caso di incertezza, anche laddove vi sia un affidamento 
consolidato, deve tendere a dare prevalenza all’interesse generale pena 
il superamento del borderline tra azione legittima e illegittima 
sfociando nello sviamento di potere
182
.  
In conclusione si coglie la complessità di fornire, senza riserve, 
una risposta positiva al quesito iniziale; in un’ottica mossa dal favor 
verso i consociati costruire un castello indipendente con sovrano 
l’affidamento raffigurerebbe un iter mosso da spiccata sensibilità.  
Al di là degli svariati ostacoli, il potenziale vulnus subito dal 
privato dovrebbe essere ricondotto ad una situazione giuridica diversa 
da quella dell’interesse legittimo, si dovrebbe parlare di un vero e 
proprio “diritto alla tutela del legittimo affidamento”183. 
 
3.1 La quaestio nell’ottica del T.A.R. Lombardia 
 
                                                                                                                                                                
studio della giurisprudenza tedesca in materia vedi l’approfondito studio di Merusi, 
Buona fede e affidamento nel diritto pubblico: dagli anni “trenta” all’“alternanza”, 
21 ss. e 85 ss.; per i rapporti tra legittimo affidamento e legislatore tedesco vedi 
Galetta D.U., Legittimo affidamento e leggi finanziarie, alla luce dell’esperienza 
comparata e comunitaria: riflessioni critiche e proposte per un nuovo approccio in 
materia di tutela del legittimo affidamento nei confronti dell’attività del legislatore, 
in Foro Amm., TAR., 2008, 1901 ss. 
182
 De Siano A., Interesse pubblico e decorso del <<termine ragionevole>> 
nell’annullamento d’ufficio, in Giust. Amm., 2009, p. 349. 
183
 Gigante M. , Il principio della tutela del legittimo affidamento, p. 148. 
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Due pronunce del T.A.R. Lombardia del 2010
184
 si prestano a 
pennello per dimostrare che anche la magistratura sta prendendo in 
seria considerazione la designazione autonoma dell’affidamento. 
Il percorso logico-giuridico seguito è identico però optiamo di 
esaminare per prima la numero 1455. Il Tribunale mette subito in 
risalto l’interesse del cittadino ricordando che, a fronte dell’esercizio 
discrezionale e corretto dei poteri di autotutela, il destinatario del 
provvedimento favorevole deve ricevere diretta tutela oggettiva.  
Dopo tale punto fermo delinea, in una prospettiva totalmente 
innovatrice, l’idea che l’affidamento sia meritevole di tutela anche 
fuori dalla mera dimensione dell’annullamento d’ufficio quale 
“posizione soggettiva autonoma e dotata di diretta protezione da parte 
dell’ordinamento”. A voglia di sembrare ripetitivi merita considerare 
come, anche in questa sede, si ricollega l’affidamento alla clausola 
generale della buona fede oggettiva, regola che, nonostante l’aggancio 
esclusivo al codice civile, è considerata canone di condotta sia per 
l’Amministrazione che per gli amministrati. 
Di fatti, a fronte di un privato che rispecchi le regole del gioco, la 
palla passa alla P.A. obbligata ad ottemperare ad una condotta coerente 
con il proprio precedente comportamento; quest’ultima deve badare 
attentamente alle proprie scelte “tenendo in adeguata considerazione 
l’interesse dell’amministrato, la cui protezione non si presenta come il 
prodotto, accessorio, della cura dell’interesse pubblico, ma come 
l’oggetto di una autonoma pretesa, contrapposta all’interesse 
dell’Amministrazione”. 
Il dettame, già sensazionale sino a questo punto,  conclude in 
bellezza statuendo che starà al giudice  eseguire controlli circa il 
rispetto del principio di buona fede o correttezza, ma non 
confondendolo con quello operato in tema di eccesso di potere: trattasi 
                                                                    
184
 T.A.R. Lombardia, Milano,  III, 11 maggio 2010, n. 1455; id., III, 11 marzo 2010, 
n. 573. Entrambe reperibili in www.giustizia-amministrativa.it. 
56 
 
di controllo diretto con oggetto esclusivo il rapporto tra 
Amministrazione e cittadini. 
La non inclusione nel vizio di eccesso di potere stride con 
l’impostazione tradizionale dei nostri giudici; un eventuale vulnus 
dell’affidamento non è mai stata considerato una “patologia autonoma” 
del provvedimento in grado di condurre “ad una valutazione separata 
di quello specifico interesse del ricorrente e delle ragioni giuridiche 
che avrebbero dovuto imporre il rispetto da parte 
dell’amministrazione”185.  
La seconda pronuncia, la numero 573, risulta impregnata della 
stessa linea guida ma effettua un excursus storico degno di nota: il 
T.A.R. rileva che è dagli anni settanta, grazie al lavoro dottrinale
186
, 
che è emersa l’invocazione di tutelare l’affidamento  poggiante su un 
precedente atto amministrativo. Da li si è consolidato un orientamento 
giurisprudenziale volto a dare risalto al bilanciamento tra interesse 
pubblico e interesse privato. 
In questi primi interventi l’affidamento sembrava vincolato a 
essere circoscritto al settore dell’annullamento d’ufficio; in realtà, 
prosegue il T.A.R., lo stesso deve la sua valenza nel diritto pubblico al 
principio di buona fede oggettiva la quale “conforma senza dubbio 
l’assiologia dell’ordinamento generale”. In queste proporzioni  “La 
tutela pubblicistica dell’affidamento, tuttavia, ben può realizzarsi 
anche al di fuori della valutazione che si compie in ordine 
all’annullamento d’ufficio, ovvero quale posizione soggettiva 
autonoma dotata di diretta protezione da parte dell’ordinamento.”.  
Infine lega tale concezione anche all’ordinamento dell’Unione 
Europea mettendo in risalto il <<diritto alla buona amministrazione>>, 
                                                                    
185
 Galetta D.U., La tutela dell’affidamento nella prospettiva del diritto 
amministrativo italiano, tedesco e comunitario, un’analisi comparata , p. 765. Nella 
medesima linea si pone anche Masera S.R., Annullamento d’ufficio di concessione 
edilizia , tutela dell’affidamento e disparità di trattamento, p. 380. 
186
 Il riferimento a Merusi è palese, L’affidamento del cittadino è del 1970 (opera 
riproposta nella già analizzata  Buona fede e affidamento nel diritto pubblico: dagli 
anni “trenta” all’“alternanza”). 
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canone codificato sia dalla Carta di Nizza ( art. 41 ) che dal trattato per 
la Costituzione europea ( art. II-101), quale diritto intrinsecamente 
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1 Brevi cenni sull’autotutela e i provvedimenti di secondo 
grado  
 
L’autotutela è “la capacità di farsi giustizia da sé”187,  il soggetto 
reagisce coattivamente al fine di tutelare un diritto leso o contestato
188
. 
Salvo casi eccezionali e tassativi
189
 concerne una condotta vietata ai 
consociati i quali hanno l’onere di adire le pubbliche autorità pena una 
reazione da parte dell’ordinamento stesso.  
                                                                    
187
 Benvenuti F., voce Autotutela (dir. amm), in Enc. dir., IV, Milano, 1959, p. 537. 
188
 Coraggio G., voce Autotutela I) Diritto amministrativo, in Enc. giur., IV, Roma, 
1988 , p. 1. 
189
 Ad esempio, nel diritto penale, la legittima difesa (art. 52 c.p.) e stato di necessità 
(art. 54 c.p.); nel diritto privato pensiamo all’art 2756 terzo comma del c.c., il quale 
da la possibilità al creditore di trattenere la cosa sottoposta a privilegio sino a quando 
il suo credito non è soddisfatto, ovvero di venderla secondo la disciplina della 
vendita del pegno. 
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Queste considerazioni non valgono per la Pubblica 
Amministrazione in quanto, in regime di assoluto privilegio, la stessa è 
detentrice di poteri di autotutela unici nei confini dell’ordinamento.  
Tali poteri sono un residuato dello Stato assoluto: 
all’Amministrazione erano attribuiti vasti compiti nonché funzioni 
legislative e  giurisdizionali, non a caso si parlava di Stato 
amministrativo
190
. Nel passaggio allo Stato moderno, e con la piena 
esaltazione del principio di separazione dei poteri, alcune funzioni 
storiche rimasero in capo alla stessa. L’eredità più consistente era 
delineata dai poteri autoritativi volti a sprigionare i propri effetti anche 
contro la volontà dei destinatari
191
. 
Le funzioni giurisdizionali cessarono con l’abolizione del 
contenzioso amministrativo
192
. Questo non significa che non possano 
qualificarsi come materialmente giurisdizionali i poteri di autotutela 
nella misura in cui si tenda alla “dichiarazione del diritto”193.  
Pur in mancanza di un ancoraggio normativo il potere di 
autotutela è riconducibile ai principi generali dell’ordinamento 
amministrativo
194




Per molti anni il concetto è stato sondato quale prodotto derivato 
dall’esame di alcune figure giuridiche riconducibili ad una categoria di 
grado superiore rappresentata, giustappunto, dall’autotutela196.  
Il termine in esame è stato coniato nel periodo che va dalla legge 
2248 alla legge Crispi del 1889, istitutrice della IV Sezione del 
                                                                    
190
 Benvenuti F., voce Autotutela (dir. amm), p. 538. 
191
 Ragazzo M., L’autotutela amministrativa. Principi operativi e ambiti applicativi, 
p. 7. 
192
 Allegato e) della legge 2248 del 1865. 
193
 Benvenuti F., voce Autotutela (dir. amm), p. 539. 
194
 Antoniazzi S., La tutela del legittimo affidamento del privato nei confronti della 
Pubblica Amministrazione, p. 99. 
195
 Vedi Liberati A., L’autotutela amministrativa, Milano, 2006, p. 13. 
196
 Ligugnana G., Profili evolutivi dell’autotutela amministrativa, Padova, 2004, p. 3.  
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Consiglio di Stato, ove l’autotutela permetteva di tutelare le situazioni 
soggettive tamponando il vulnus a livello giudiziale197.  
Stante le evoluzioni in cui è incorsa la P.A. e il sistema di 
giustizia amministrativa nell’ultimo secolo, l’autotutela non funziona 
più da sistema di “autocontrollo” per la macchina pubblica o da 
“guarentigia sostanziale” per i consociati, bensì è il mezzo tramite cui 
si adeguano le scelte amministrative ai mutamenti storico fattuali a 
fronte di un’acquisita maggiore sensibilità verso il raggiungimento 
dell’obbiettivo primario198.  
Si tratta di uno strumento di giustizia tramite cui la P.A. non 
persegue la semplice restaurazione del diritto obiettivo ma mira, 




All’uopo è possibile definire l’autotutela, in linea con la migliore 
tradizione, come un complesso di attività attraverso cui la P.A. risolve 
conflitti potenziali o attuali al fine di dare concretezza ai suoi 
provvedimenti o soddisfacimento alle sue pretese. Attuali nella misura 
in cui si verifica una contestazione circa la validità del provvedimento 
o contro la esecuzione dello stesso; potenziali se è la stessa P.A. a 
rilevare la invalidità del provvedimento e, conseguentemente, ad 
eliminarlo schivando lo spettro di un possibile contenzioso futuro con 
il destinatario
200
.   
Considerate però le diverse vedute esistenti ancora oggi in 
dottrina, la nozione di autotutela si caratterizza per essere elastica e 
non definibile in termini certi
201
.  
                                                                    
197
 Lupo A., op. cit., p. 81. 
198
 Ghetti G., voce Autotutela della Pubblica Amministrazione, in Dig. disc. pubbl., 
II, Torino, 1987, p.  82. 
199
 Benvenuti F., Disegno della amministrazione italiana. Linee positive e 
prospettive, Padova, 1996, p. 279. 
200
 Giovagnoli R.–Fratini M., Le nuove regole dell’azione amministrativa al vaglio 
della giurisprudenza, II, Milano, 2007, p. 352. 
201
 Ligugnana G., op. cit., p. 7. 
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Chiusa la parentesi storica è possibile, tramite una summa divisio 




La esecutiva permette alla P.A. di dare diretta esecuzione alle 
proprie determinazioni
203
, è piena manifestazione del carattere 
autoritativo e grava direttamente sulla sfera individuale dei terzi
204
. I 
poteri esecutivi vengono esercitati laddove vi sia necessità di portare a 
compimento una decisione ma, stante la forte ricaduta sui destinatari, 




La decisoria si manifesta mediante l’assunzione di decisioni 
amministrative e va suddivisa in due tronconi:  indiretta contenziosa e 
diretta non contenziosa. Nel primo caso assistiamo ad una istanza del 
privato (il ricorso) la quale mette in moto la macchina pubblica 
(autotutela contenziosa)
206. Nella seconda ipotesi l’Amministrazione si 
attiva ex se, in via  autonoma (autotutela spontanea) o per ottemperare 
ad un preciso dovere (autotutela necessaria)
207
, giungendo ad adottare 
provvedimenti amministrativi peculiari. 
Tali provvedimenti vengono adottati nell’alveo di procedimenti 
di secondo grado ossia “procedimenti amministrativi che hanno ad 
oggetto altri procedimenti”208. 
                                                                    
202
  A questo binomio si può aggiungere l’ autotutela possessoria che consiste nella 
reazione amministrativa avverso indebite occupazioni di beni pubblici. 
203
 Chieppa R., Provvedimenti di secondo grado (dir. amm.), in Enc. dir., Annali, II, 
Milano, 2008, p. 911. 
204
 Coraggio G., voce Autotutela. I) Diritto amministrativo, p. 6; vedi anche Corso 
G., voce Autotutela (dir. amm.), in Diz. dir. pubbl., dir. da Cassese S., Milano, 2006, 
609 ss. 
205
 Caruso L.M., Potere di autotutela, principio di affidamento e discrezionalità della 
pubblica amministrazione, p. 1408. 
206
 Benvenuti divide a sua volta la contenziosa in due gruppi a seconda se la P.A. 
commini una condanna per soddisfare l’oggetto del rapporto oppure disponga una 
sanzione al fine di salvaguardare l’utilità dello stesso; Benvenuti F., voce Autotutela 
(dir. amm), p. 541. 
207
 In tal senso Ghetti G., voce Autotutela della Pubblica Amministrazione, p. 81. 
208




Sono atti che giocano da panacea nelle risorse amministrative  
“per le manchevolezze e i difetti dei procedimenti di primo grado”209. 
Molte tipologie di provvedimenti vi possono rientrare ma 
l’eventuale classificazione avrebbe una finalità meramente descrittiva 
che, almeno sino al 2005, non ha soccorso l’interprete 
nell’individuazione del loro fondamento giuridico210. Giannini distinse, 
a seconda dell’obiettivo, i procedimenti di riesame che influiscono 
sulla validità dell’atto primario e quelli di revisione che incidono 
sull’efficacia, sugli effetti pratici  dello stesso211.  
Derivati eccellenti dei due rispettivi gruppi sono l’annullamento 
d’ufficio e la revoca212. Hanno contenuto negativo  con funzione di 
demolizione della precedente statuizione. 
Nella sfera dell’autotutela decisoria e spontanea rappresentano i 
provvedimenti più rilevanti e, a testimonianza di ciò, sono stati da 
sempre oggetto di uno studio autonomo e specifico; si è dovuto 
attendere il 2005 per giungere ad una concretizzazione dal punto di 
vista legale.  
Tra i provvedimenti di secondo grado non vi rientrano solo gli 
atti che mirano a sondare la opportunità della prima decisione o la sua 
legittimità ma anche gli atti di convalescenza e quelli di conservazione. 
Con i primi vengono sanati eventuali vizi incombenti sull’atto di primo 
grado (es. la convalida di cui all’art 21 nonies secondo comma), i 
restanti mantengono in vita atti, seppur viziati, idonei al 
raggiungimento del loro scopo (es. la conferma)
213
. 
Resta, anche a causa della lacuna legislativa che imperava in 
materia, il problema del loro fondamento: si deve parlare di vera e 
                                                                    
209
 Ivi, p. 557. 
210
 Chieppa R., Provvedimenti di secondo grado (dir. amm), p. 912. 
211
 L’A. aggiunge anche i provvedimenti di riesame o revisione con esclusiva finalità 
di controllo.  
212
 Espressione dell’autotutela decisoria demolitoria definitiva, vedi Liberati A., op. 
cit., p. 10. 
213
 Caruso L.M., Potere di autotutela, principio di affidamento e discrezionalità della 
pubblica amministrazione, p. 1408. 
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propria vexata quaestio in quanto, storicamente, non si è registrata una 
unanimità circa la riconduzione del potere di “tornare sulle precedenti 
decisioni” nel privilegio dell’autotutela (decisoria) per il contrasto con 
il principio di legalità. 
Una prima presa di posizione faceva leva sul potere quale 
manifestazione del controllo della P.A. sui suoi precedenti atti. In tal 
guisa si finiva per qualificare l’annullamento d’ufficio come potere 
vincolato alla mera valutazione della illegittimità e non, secondo 
l’opinione prevalente, quale potere discrezionale214. Altra critica 
muove dal fatto che il controllo, di regola, proviene da un organo terzo 
rispetto a colui che ha adottato l’atto; dunque sarebbe una 
contraddizione insita parlare di controllo esercitato da chi ha emanato 
il provvedimento di primo grado. 
Seconda tesi è quella dell’autoimpugnativa215: l’amministrazione 
“riesercita” il potere impugnando autonomamente i propri atti senza la 
partecipazione dei singoli. L’obiezione principale ricorda che 
l’autoimpugnativa non è altro che la prima fase dell’autotutela216; non 
si dubita che per disporre un riesame o una revisione l’atto dovrà 
essere “condotto” dinanzi all’autorità pubblica. 
La tesi contraria più rilevante si fonda sull’idea che il potere 
rientrerebbe nel concetto di amministrazione attiva. Tale impostazione 
disegnerebbe una dimensione conforme al principio di legalità: il 
potere di riesame avrebbe la stessa ratio del potere originario217. Anche 
gli interessi pubblici tutelati sarebbero gli stessi, salvo per il diverso 
                                                                    
214
 Di recente, Chieppa R.-Giovagnoli R., Manuale di diritto amministrativo, Milano, 
2012, p. 589. 
215
 Vedi Codacci Pisanelli G., L’annullamento degli atti amministrativi, Milano, 
1939, p. 150; l’A, ritiene preferibile qualificare l’annullamento d’ufficio come un 
potere di autoimpugnativa visto che non sempre è legato a soddisfare l’interesse di 
chi lo utilizza. 
216
 Cannada Bartoli E., voce Annullabilità e annullamento (diritto amministrativo), in  
Enc. dir., II , Milano, 1958, p. 487. 
217
 Ragazzo M., op. cit., p . 21. 
64 
 
segno (positivo o negativo) che caratterizzerebbe l’atto di seconda 
istanza
218
 e per la diversa entità degli stessi
219
. 
Nonostante i contrasti, la giurisprudenza prevalente
220
 associa i 
provvedimenti di secondo grado al concetto di autotutela decisoria 
limitandosi a delimitarne l’esercizio221. Prima dell’intervento 
legislativo la disciplina era dettata dalla cosiddetta giurisprudenza 
pretoria e dalle rielaborazioni dottrinali con buona pace del principio di 
legalità. Post legge 15 del 2005 non si può ritenere l’autotutela 
(decisoria) come un qualcosa di avulso dall’ordinamento positivo. 
Semmai, l’avvenuta codificazione, rende scevro di utilità il 
richiamo al suddetto principio, come emerso in precedenza, per 
legittimare l’antico privilegio della P.A.222. 
Seppur la legge 15 non parla espressamente di autotutela tale 
nozione affiora dal dettato della legge 80 del 2005 di conversione del 
decreto legge numero 35, la quale etichetta l’annullamento d’ufficio, la 
convalida e la revoca, in relazione agli articoli 21 quinquies e 21 
nonies, come poteri di autotutela. Di conseguenza, perlomeno a livello 
legale, possiamo considerare archiviato il dibattito anche se impera un 
vuoto legislativo quanto ad una specifica definizione di autotutela. 
Conclusa questa doverosa carrellata di notazioni preliminari 
dobbiamo immergerci nell’analisi dei già menzionati poteri di 
                                                                    
218
 Giannini M. S., op. cit., p. 552. 
219
 L’atto di primo grado non è in grado di soddisfare a pieno l’interesse pubblico e 
dunque viene  “ritirato”; in tal senso, di recente, Di Fiore G., Il riesame del 
provvedimento, in (a cura di) Clemente di San Luca G., La nuova disciplina 
dell’attività amministrativa dopo la riforma della legge sul procedimento, Torino, 
2005, p. 228. 
220
 Vedi T.A.R. Campania, Napoli, I, 20 giugno 2006, n. 7085, in www.giustizia-
amministrativa.it, ove si afferma  che “sia l’(auto)annullamento che la revoca 
costituiscono entrambi esercizio di autotutela, ossia di quel potere generale ed 
immanente riconosciuto all’Amministrazione “di tornare sui propri passi”, e, quindi, 
di modificare la propria azione”. 
221
 Giovagnoli R.–Fratini M., op. cit., p. 356. Ricordiamoci che le pubbliche autorità 
devono perseguire, in via imparziale, l’interesse pubblico con la massima celerità 
auspicabile, come tale non è ragionevole richiedere l’apporto della forza pubblica per 
garantire le proprie attribuzioni, vedi Musone R., Concezioni del potere di riesame e 
tutela del legittimo affidamento, in “Filodiritto” (http://www.filodiritto.com), 2013, 
p. 2. 
222
 Chieppa R., Provvedimenti di secondo grado (dir. amm), p. 915. 
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annullamento d’ufficio e di revoca. Stabilire l’ an, il quomodo ed il 
quando del loro esercizio servirà per scrutare il problema del rapporto 
tra il legittimo affidamento maturato in capo al destinatario del 
provvedimento e il potere di autotutela. 
 
 
2 L’annullamento d’ufficio: introduzione alla 
problematica  
 
In termini generali l’annullamento non è altro che la reazione 
dell’ordinamento avverso le invalidità e si riferisce sia al tipo di atto 
posto in essere che all’effetto giuridico prodotto223.  
Nel diritto amministrativo assistiamo a una frammentazione 
quanto alle diverse tipologie individuabili mentre il fenomeno risponde 
all’unisono in direzione dei vizi che inficiano l’atto sul quale agisce e 
circa gli effetti sprigionati.  
All’uopo si possono discernere quattro configurazioni classiche 
dell’annullamento: annullamento di giustizia, governativo, in sede di 
controllo e d’ufficio224.  
Il primo può avere seguito ad un ricorso amministrativo  e avrà le 
sembianze di un qualunque atto amministrativo, ovvero a seguito di un 
ricorso giurisdizionale
225
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 Cannada Bartoli E., voce Annullabilità e annullamento (diritto amministrativo), p. 
485. 
224
 Ivi, p. 486. 
225
 Introdotto mediante una domanda giudiziale che assume la forma del ricorso il 
quale contiene, tra i vari elementi, l’azione promossa dalla parte istante; il 
riferimento è all’odierno art. 29 del Codice del processo amministrativo (D.Lgs 
104/2010) il quale contiene l’azione di annullamento. 
226
 Romano S., Annullamento degli atti amministrativi (voce aggiornata da Miele G.), 
Nss. D.I., I, Torino, 1957, p. 643. 
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L’annullamento governativo, definito anche straordinario, è un 
rimedio eccezionale che opera in via tassativa (ad es. ex art. 138 del 
T.U.E.L.
227
) e deve essere supportato da una congrua motivazione
228
. 
Il terzo modello si inserisce nei procedimenti di controllo ove si 
può anche procedere ex lege ad annullamento laddove vi siano le 
condizioni legali; in siffatte circostanze è un annullamento doveroso 
perché si vuole evitare che il controllante possa tornare sulla 
precedente determinazione
229
. La sua specialità è dovuta al fatto che, di 
regola, interviene prima che l’atto invalido produca i suoi effetti230. 
Da ultimo si è lasciato volutamente l’annullamento d’ufficio, 
oggetto privilegiato di studio in questa sede. 
Come intravisto nel precedente paragrafo, si tratta di espressione 
dell’autotutela decisoria e, tradizionalmente, rappresenta una potestà 
dell’amministrazione non vincolata a nessuna richiesta proveniente dai 
cittadini. Invero la locuzione “d’ufficio” denota che sull’autorità 
competente non insiste alcun obbligo derivante da un diritto in capo ad 
un altro soggetto
231; tutt’al più può presentarsi l’ipotesi di una istanza o 
denuncia privata dalla  mera efficacia sollecitatoria
232
. Eccezione alla 
regola è la figura dell’annullamento obbligatorio233.   
                                                                    
227
 Sulla base di tale disposizione il Governo con d.p.r. può, previa delibera del 
Consiglio dei Ministri e su proposta del Ministro dell’Interno, annullare d’ufficio o 
su denunzia, in ogni tempo, gli atti degli enti locali sentito il Consiglio di Stato. 
228
 Esiste anche l’annullamento ministeriale avverso gli atti dei dirigenti (art. 14, 
comma 3, d.lgs. 30.3.2001, n. 165). 
229
 Sandulli A.M., Manuale di diritto amministrativo, II, Napoli, 1989, p. 726. 
230
 Ghetti G., voce Annullamento dell’atto amministrativo, in Dig. disc. pubbl., I, 
Torino, 1992, p. 265. 
231
 Codacci Pisanelli G., op. cit., p, 148. 
232
 Cons. St.,  IV, 10 novembre 2003, n. 7136, in www.giustizia-amministrativa.it, 
“Una volta che il privato, o per avere esaurito i mezzi di impugnazione che 
l'ordinamento gli garantisce, o per aver lasciato trascorrere senza attivarsi il termine 
previsto a pena di decadenza, si trovi di fronte ad un provvedimento inoppugnabile, 
può solo sollecitare l'esercizio del potere di autotutela da parte dell'Amministrazione, 
che però, di fronte ad una domanda di riesame, non ha alcun obbligo di rispondere.”; 
ex multis: Cons. St., V, 3 maggio 2012, n. 2548; T.A.R. Campania, Napoli,  I, 3 
aprile 2012; n. 1558; T.A.R. Puglia, Bari, II, 11 dicembre 2001, n. 5146, in Foro 
Amm., TAR, 2001, p. 3310. 
233
 Modugno F., Annullabilità e annullamento I) Diritto pubblico, in Enc. giur., II, 
Roma, 1988,  p. 6; Giannini M.S., op. cit., pp. 576-577. 
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Cercando di dare più dettagli sottolineiamo che l’annullamento 
d’ufficio è un provvedimento di secondo grado tramite cui la P.A., 
ravvisando un vizio di validità nell’atto primario, torna sulla 
precedente statuizione annullandola con effetti ex tunc. 
L’amministrazione competente si trova rispettivamente all’an, al 
quando e al quomodo nella medesima situazione di qualsiasi altro 
soggetto pubblico  in direzione delle sue scelte discrezionali
234
. Il 
potere è identico ma sarà di segno opposto il modo in cui viene 
esercitato vista la necessità di perseguire, in armonia al dettato 
positivo, l’interesse pubblico235. 
Sotto il profilo procedurale vige  il criterio del contrarius 
actus236 secondo il quale il riesaminante dovrà essere lo stesso che ha 
adottato l’atto e dovrà seguire le medesime forme e modalità attraverso 
cui ha disposto in prima battuta
237
. Il provvedimento di secondo grado 
dovrà essere uguale e contrario rispetto all’atto primario238. 
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 Ghetti G., voce Annullamento dell’atto amministrativo, p. 265 . 
235
 Corso G., voce Autotutela (dir. amm.), p. 610.  
236
 Ghetti G., voce Annullamento d’ufficio dell’atto amministrativo, in Dig. disc. 
pubbl., I, Torino, 1992, p. 271. 
237
 In linea con il criterio esposto il Cons. St., V, 27 settembre 2004, n. 6291, in 
www.giustizia-amministrativa.it, il quale afferma, in termini chiari e solenni: 
“Costituisce ius receptum, il principio secondo cui nell'esercizio del potere di 
autotutela il provvedimento dell'amministrazione tendente alla rimozione di 
precedente atto esistente ed efficace, deve essere adottato con le medesime formalità 
procedimentali seguite per l'adozione dell'atto rimosso. Invero, la funzione 
amministrativa in questione è di contenuto identico, seppure di segno opposto, a 
quella esplicata in precedenza e dunque essa deve articolarsi secondo gli stessi 
moduli già adottati senza i quali rischia di risultare monca o comunque difettosa 
rispetto all'identica causa del potere: pertanto, l'amministrazione è tenuta a porre in 
essere un procedimento gemello di quello a suo tempo seguito per l'adozione dell'atto 
revocando (Cons. Stato, Sez.IV, 03/03/1997, n. 183) richiedendosi una speculare, 
quanto pedissequa, identità dello svolgimento procedimentale.”; vedi anche Cons. 
St., V, 20 febbraio 2006, n. 701. Da segnalare una giurisprudenza minoritaria la quale 
afferma essere sufficiente lo sviluppo di un procedimento analogo a quello primario, 
ovvero non è necessario ricalcare tutti gli steps; a tal riguardo vedi giurisprudenza 
richiamata da Cassatella A., La nuova disciplina dell’annullamento d’ufficio al 
vaglio della giurisprudenza amministrativa, in Foro Amm., TAR, 2006, p. 2197, nota 
31. 
238
 Costantino F., Contrarius actus e competenza ad adottare il provvedimento di 
annullamento d’ufficio di un atto viziato da incompetenza alla luce della l. 15 del 
2005, in Foro Amm., CDS, 2006, p. 1842. 
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Tale assioma non ha fondamento positivo
239
 ma, quasi 
pacificamente
240
, si ritiene che non si possa negarne la vigenza. 
Se bisogna ripetere tutti i passi compiuti allora, ad esempio, se 
per il provvedimento originario si è dovuto richiedere un parere di un 
organo consultivo  lo stesso andrà nuovamente interpellato
241
. Dovrà 
essere garantita anche la comunicazione di avvio del procedimento 
stante la portata generale dell’articolo 7 della 241242. Il potere di 
riesame è ampiamente discrezionale tale che potrà lesionare colui che 
ha ottenuto un bene della vita dall’atto243. 
Quest’ultimo obbligo si spiega anche in ragione della portata 
retroattiva dell’annullamento cosicché l’interessato alla conservazione 
verrà  posto in condizione per interloquire con la macchina pubblica. 
Di conseguenza se si annulla un atto endoprocedimentale
244
, sulla cui 
base non può generarsi un affidamento, la comunicazione non sarà 
richiesta a pena di illegittimità
245
; lo stesso vale per atti di controllo o 
decisioni a fronte di un ricorso amministrativo
246
. 
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 Neppure gli artt. 21 nonies e quinquies lo richiamano. 
240
 In senso contrario Cannada Bartoli E., voce Annullabilità e annullamento (diritto 
amministrativo), p. 494 ,  il quale ritiene sia preferibile che l’organo competente non 
sia vincolato a ripercorrere il medesimo iter procedimentale. 
241
 Vipiana Perpetua P.M., Invalidità, annullamento d’ufficio e revoca degli atti 
amministrativi alla luce della legge n.15 del 2005, Padova, 2007, p. 94; l’A. apre alla 
possibilità di mitigazioni del contrarius actus in alcuni frangenti, a tal fine rinvia a 
T.A.R. Emilia Romagna, Parma, 22 febbraio 2006, n. 76. 
242
 Vedi T.A.R. Campania, Napoli, V, 6 novembre 2012, n. 4412, in www.giustizia-
amministrativa-it, ove si afferma: “[…] nei provvedimenti di secondo grado adottati 
in via di autotutela, l’omessa comunicazione da parte dell’Amministrazione 
procedente dell’avviso di avvio del procedimento all’interessato, sì da mettere 
quest’ultimo in condizione di argomentare in contraddittorio con l’Amministrazione, 
sull’insussistenza di un prevalente interesse attuale alla rimozione dell’atto ritenuto 
illegittimo, è circostanza che, per costante giurisprudenza, determina - come nella 
specie - l’illegittimità in via derivata del provvedimento finale adottato senza il 
rispetto della suddetta formalità procedurale.”; cfr. T.A.R. Campania, Napoli, II, 4 
aprile 2014, n. 1944; T.A.R. Lazio, Roma, II bis, 20 giugno 2008, n. 6078. 
243
 Tatti S., L’annullamento d’ufficio fra discrezionalità e doverosità, in Riv. trim. 
app., 2013, p. 152. 
244
 Ad esempio nel caso di una aggiudicazione provvisoria, vedi Consiglio di Stato, 
sez. III, 27 novembre 2014, n. 5877. 
245
 Deodato C., L’annullamento d’ufficio, in (a cura di) Sandulli M.A., Codice 
dell’azione amministrativa , Milano, 2011, p. 986. 
246
 Galetta D.U., I procedimenti di riesame, in (a cura di) Cerulli Irelli V., La 
disciplina generale dell’azione amministrativa, Napoli, 2006, p. 394. 
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Teniamo presente che esiste il divieto di aggravamento del 
procedimento ex articolo 2 della 241, quindi, soprattutto nella fase 
istruttoria, potrebbero esserci modifiche nel procedimento di secondo 
grado. 
Potrebbero sorgere problematiche in presenza di provvedimenti 
pluristrutturati nella cui adozione convergono più partecipanti
247
. 
Pensiamo ad una conferenza di servizi decisoria, in questo caso la 
giurisprudenza ritiene che l’annullamento ha come presupposto 
l’indizione di una nuova conferenza, “di secondo grado”, da parte 
dell’amministrazione procedente248.  
Ebbene il principio ora esaminato ha incidenza su una 
distinzione che, a prima vista, sembrerebbe avere un’efficacia solo in 
materia di competenza. In particolare si può discernere fra auto 
annullamento e annullamento gerarchico. Se è lo stesso organo 
“primario” che annulla allora siamo in presenza della prima fattispecie; 
discorso antitetico se è l’organo sovraordinato a valersi di tale potere in 
forza del consueto principio gerarchico
249
. In questo caso, soprattutto 
se non vi è una vera e proprio relazione gerarchica, l’organo potrebbe 
assolvere alla sua funzione in forme e modalità anche discordanti da 
quelle “originarie”250. In questi termini si comprende come il 
contrarius actus valga specialmente nell’auto annullamento. 
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 Vedi Ragazzo M., Vincoli comunitari, discrezionalità nell’esercizio dei poteri di 
autotutela e conferenza di servizi, in Urb. app., 2006, 702 ss. 
248
 Chieppa R.-Giovagnoli R., op. cit., p. 594. 
249
 Coraggio G., voce Annullamento d’ufficio degli atti amministrativi, in Enc. giur., 
II, Roma, 1988, p. 4; ad ogni modo, sulla base del nuovo 21 nonies, l’ente 
sovraordinato avrà la competenza solo in caso di previsione legale, vedi Sorace D.,  
Diritto delle amministrazioni pubbliche. Una introduzione, Bologna, 2012, p. 455; 
cfr. la risalente analisi di De Taranto A., Il potere di autotutela della P.A. ed il 
ricorso gerarchico, in Corr. amm., 1961, 373 ss. 
250




Da ultimo si ricorda che disposizioni speciali possono conferire 
la competenza anche a soggetto diverso dal primario però il suddetto 
non perderà tale attribuzione
251
. 
L’annullamento ex officio, come è noto, è un istituto espressione 
della giurisprudenza pretoria; sino a un decennio or sono il legislatore 
era rimasto inerte alla codificazione dell’annullamento d’ufficio e, in 
particolare, mancava una elencazione positivizzata dei presupposti in 
presenza dei quali si può giungere all’annullamento. 
La legge 15 del 2005 ha tipizzato per la prima volta il potere di 
riesame introducendo l’articolo 21 nonies nel nuovo capo IV bis della 
legge 241 del 1990 dedicato a “Efficacia e invalidità del 
provvedimento amministrativo. Revoca e recesso”252. Grazie a tale 
intervento si è sostenuto
253
 che la 241 è divenuta una vera e propria 
legge generale sul procedimento
254
.  
Il Parlamento si è limitato a scrivere nero su bianco quelli che 
erano i caratteri dell’istituto cosi come si erano manifestati nella 
giurisprudenza consolidata; tuttavia sarebbe riduttivo non evidenziare 
che la riforma ha dato soluzioni a decennali discussioni. Per il 
momento limitiamoci alla risoluzione di un problema già accennato, 
ovvero possiamo ritenere risolta la quaestio circa il fondamento del 
potere di riesame
255
 stante il fatto che ora l’annullamento è una pratica 
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 Tale eventualità la si coglie dalla dicitura del 21 nonies ove si prevede la 
competenza dell’organo che ha adottato l’atto e di ogni altro organo previsto dalla 
legge. 
252
 Sulla legge 15 vedi ex multis: Romano Tassone A., Prime osservazioni sulla legge 
di riforma della L. n. 241/1990, in www.giustamm.it, 2005. 
253
 Vedi  Contieri A., Il riesame del provvedimento amministrativo alla luce della 
legge n.15 del 2005. Prime riflessioni, in (a cura di) Clemente di San Luca G., La 
nuova disciplina dell’attività amministrativa dopo la riforma della legge sul 
procedimento, Torino, 2005, p. 215. 
254
 Mediante la legge 15 il legislatore ha smentito il pensiero dottrinale prevalente 
secondo cui è inadeguato codificare l’attività amministrativa di diritto pubblico e lo 
stesso procedimento amministrativo; così Longobardi N., La legge n. 15/2005 di 
riforma della legge n.241 del 1990. Una prima valutazione, p. 21. 
255
 Vedi la sintesi sul dibattito in Cassatella A., La nuova disciplina 
dell’annullamento d’ufficio al vaglio della giurisprudenza amministrativa, 2189 ss., 
il quale ritiene ancora esistenti molteplici dubbi in ordine al fondamento del potere; 
vedi par. successivo. 
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conforme al principio di legalità
256
. Dal 2005 non è più necessario il 
ricorso all’autotutela come antico privilegio dell’amministrazione né al 
concetto di amministrazione attiva per sopperire alla lacuna legale
257
. 
Non soltanto si ravvisa un fondamento legale nel potere di 
autotutela ma il legislatore ha convogliato nel nuovo articolo la 
necessaria salvaguardia del principio del buon andamento con 




Quanto al secondo intervento risolutorio vi torneremo più avanti 
nello studio sulle invalidità. 
A questi punti sembra ragionevole citare la disposizione, nello 
specifico il primo comma (il secondo è dedicato alla convalida): 
 
“Il provvedimento amministrativo illegittimo ai sensi 
dell'articolo 21-octies, esclusi i casi di cui al medesimo articolo 21-
octies, comma 2, può essere annullato d'ufficio, sussistendone le 
ragioni di interesse pubblico, entro un termine ragionevole e tenendo 
conto degli interessi dei destinatari e dei controinteressati, 
dall’organo che lo ha emanato, ovvero da altro organo previsto dalla 
legge. Rimangono ferme le responsabilità connesse all'adozione e al 
mancato annullamento del provvedimento illegittimo”259. 
 
Questo è il punto di partenza dal quale iniziare l’analisi dei 
presupposti, degli effetti e della motivazione del provvedimento di 
annullamento d’ufficio. Visto e considerato che la riforma non ha 
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 Vedi Chieppa R.-Giovagnoli R., op. cit., p. 592. 
257
 L’autotutela può essere scrutata come un mezzo per adeguare le scelte 
amministrative al mutare dei tempi, vedi Di Fiore G., Il riesame del provvedimento, 
p. 227. 
258
 Deodato C., L’annullamento d’ufficio, p. 985. 
259
 Il comma è stato modificato dall’art. 25, comma 1, lett. b-quater), nn. 1) e 2), D.L. 




intaccato la struttura storica dell’istituto ci serviremo di contributi 
dottrinali e giurisprudenziali ante e post 2005. 
Lo studio non sarà prettamente di stampo manualistico visto che 
obiettivo è la continua correlazione con il principio del legittimo 
affidamento. La tutela delle aspettative legittime assume piena enfasi 
nella “definizione dei limiti entro i quali a un soggetto istituzionale è 
dato incidere su una posizione individuale”260. 
La “problematica” a cui ci si riferisce nel titolo del paragrafo 
attiene ai suddetti limiti nell’utilizzo di questo potere in presenza di un 
provvedimento illegittimo ma favorevole al privato sul quale si è 
consolidato un affidamento tutelabile. 
 
2.1 L’invalidità del provvedimento amministrativo  
 
Presupposto indispensabile è la presenza di un provvedimento 
amministrativo viziato ab origine261. 
Ragionando sul tema delle invalidità riscontrabili si tende, prima 
facie, a riportarle al vizio di legittimità, di conseguenza alla consueta 
tripartizione, ereditata dalla legge Crispi
262
, della violazione di legge, 
eccesso di potere e incompetenza
263
. Di fatti, il nuovo 21 nonies 
collega l’annullamento all’esistenza di uno di questi tre vizi così come 
tipizzati nell’odierno articolo 21 octies primo comma.  
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 Giani L., Funzione amministrativa ed obblighi di correttezza. Profili di tutela del 
privato, p. 168. 
261
 Non sono mancati dibattiti in ordine al ritenere concepibile una illegittimità 
sopravvenuta (ad es. in caso di ius superveniens), rinvio a Ligugnana G., op. cit., 62 
ss. 
262
 Seppure la legge si riferisse all’annullamento giudiziale. La tripartizione è stata 
ripresa dall’art 26 del testo unico delle leggi sul Consiglio di Stato (r.d. n.1054 del 
1924) e dall’art.3 della l.1034 del 1971 istitutrice dei T.A.R. 
263
 L’analisi dei vizi di legittimità esula dal presente scritto, per una trattazione 
manualistica recente rinvio a Clarich M., Manuale di diritto amministrativo, 
Bologna, 2013, 199 ss.; Corso G., Manuale di diritto amministrativo, Torino, 2013, 
313 ss.; Cerulli Irelli V., Lineamenti di diritto amministrativo, Torino,  2012, 488 ss.; 
Casetta E., Manuale di diritto amministrativo, Milano, 2011, 545 ss.; per una più 
datata esposizione si rinvia a  Benvenuti F., Appunti di diritto amministrativo, 
Padova, 1959, 109 ss. 
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All’indomani della riforma emergevano dubbi in relazione alla 
valenza da attribuire alle due fattispecie di non annullabilità del 
provvedimento previste nel secondo comma del 21 octies264. Ci si 
chiedeva se, soddisfatte una delle due fattispecie, l’atto fosse legittimo 
o meno. Il tutto ruota all’attribuzione di carattere processuale o 
sostanziale della disposizione. Nel primo caso l’atto sarebbe 
annullabile d’ufficio ma non ad opera del giudice265; nella seconda 
ipotesi l’atto non sarebbe qualificabile come sostanzialmente 
illegittimo, dunque non potrebbe essere mai annullato. La prima presa 
di posizione propende per la seconda soluzione
266
 ritenendo che il 
legislatore volesse intendere come irregolare l’atto viziato solo sotto il 
profilo formale. 




Di tutt’altro avviso l’idea di chi268, preferendo la qualifica 
processuale, riflette sul 21 nonies quale disposizione che si lega 
unicamente all’atto illegittimo e non annullabile; di conseguenza vizi 
che non abbracciano l’annullabilità potrebbero portare in seno la 
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 In sintesi le due ipotesi: sono state violate norme sul procedimento o sulla forma 
degli atti ma, stante la natura vincolata del provvedimento, il suo contenuto non 
sarebbe stato difforme; vi è stata violazione dell’art. 7 della 241 ma 
l’amministrazione assolve all’onere probatorio in giudizio dimostrando il contenuto 
vincolato del provvedimento. In materia vedi Vipiana Perpetua P.M., op. cit., 49 ss. 
265
 In tal senso Cons. St., VI, 17 ottobre 2006, n. 6192, in www.giustizia-
amministrativa.it, il quale afferma “Questa Sezione ha già ritenuto che si tratta di una 
norma applicabile anche ai procedimenti in corso o già definiti alla data di entrata in 
vigore della legge n.15/05, in quanto, sancendo la non annullabilità del 
provvedimento, il legislatore ha inteso escludere la possibilità che esso (comunque 
illegittimo) ed i suoi effetti vengano eliminati dal giudice amministrativo, senza 
spingersi ad affermare che l’atto non sarebbe più qualificabile , sul piano sostanziale, 
come annullabile”. 
266
 Casetta E., op. cit., p. 543; l’A. ritiene che un atto difforme dal dettato legale 
potrebbe essere ritenuto valido facendo leva sull’idoneità al raggiungimento dello 
scopo , elemento essenziale di validità degli atti processuali (vedi art. 156 c.p.c.). Cfr. 
Chieppa R.–Giovagnoli, op. cit., pp. 605-606. 
267
 Deodato C., L’annullamento d’ufficio, p. 991. 
268
 Scoca F. G., Esistenza, validità, efficacia degli atti amministrativi: una lettura in 
critica, in (a cura di) Clemente di San Luca G., La nuova disciplina dell’attività 
amministrativa dopo la riforma della legge sul procedimento, Torino, 2005, p. 174. 
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illegittimità. Tale impostazione allarga le maglie del vizio di 
legittimità. 
Anche su tale disputa è intervenuto il legislatore con il 
recentissimo articolo 25, comma 1, lettera b-quater), numeri 1) e 2) del 
decreto legge numero 133 del 12 settembre 2014 (“Sblocca Italia”), 
convertito in legge con la numero 164 dell’11 novembre 2014. Il 
nuovo articolo dispone che il provvedimento sarà illegittimo ai sensi 
del 21 octies primo comma “esclusi i casi di cui al medesimo articolo 
21-octies, comma 2”. 
Dunque il 21 octies secondo comma senza se e senza ma riduce 
le possibilità di annullamento e, nel fare ciò, risulta essere uno 
strumento di tutela implicita dell’affidamento. Di fatti, il privato che ha 
consolidato la propria posizione sopra un atto non annullabile avrà la 
certezza di aver raggiunto un beneficio, una determinata utilità che non 
potrà essere, in futuro, rimossa dalla P.A. 
269
.  
Altra fonte di dibattito
270
 concerneva l’eventualità di un 
annullamento per vizi di merito. 
Nel passato
271
 ridondava l’idea che, nonostante gli episodi 
fossero rari, si potesse registrare un annullamento anche in presenza di 
vizi di mera opportunità. Per comprendere la discussione  anticipiamo 
che il provvedimento di revisione per definizione, ovvero la revoca, si 
lega, giustappunto, all’esistenza di un vizio di merito,  di vario genere, 
dell’atto di primo grado. In questi termini non poteva non scattare la 
confusione tra annullamento e revoca. 
                                                                    
269
 Di Fiore G., Il riesame del provvedimento, p. 231. Ovviamente, l’amministrazione 
è chiamata a valutare se il vizio procedurale non abbia inciso sull’atto definitivo 
perché solo in quel caso si rientrerà del 21 octies secondo comma. 
270
 Qui scatta il collegamento con la seconda “risoluzione” a cui accennavamo a 
chiusura del precedente paragrafo. 
271
 Vedi Codacci Pisanelli G., op. cit., 43 ss., il quale ricorda che l’annullamento può 
essere pronunciato in sede di ricorso gerarchico o giurisdizionale anche per vizi di 
merito; in secondo luogo esistono disposizioni legislative che prevedevano tale 
eventualità (ad es. art. 65. T.U.L.P.S.). Sulla base di queste premesse non intravede 
ragionevoli ostacoli a propendere per la soluzione favorevole; cfr. Romano S., 
Annullamento degli atti amministrativi (voce aggiornata da Miele G.), p. 643. 
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Proprio questa dissertazione aveva bloccato la dottrina più 
antiquata la quale preferiva agganciare il vizio di merito ad una 
specialità della revoca
272
. Viceversa, si è sostenuto
273
 che quest’ultima 
non si riferisce all’invalidità degli atti  bensì esclusivamente ai loro 
effetti; l’annullamento, invece, agisce direttamente sull’atto, sulla 
fattispecie,  oltre che sugli effetti
274
. 
Secondo tali proporzioni, tenuto conto del già richiamato criterio 
generale del contrarius actus, l’autorità competente dovrà procedere 
anche ad una nuova ponderazione degli interessi in gioco; pertanto 
sarebbe irragionevole la non possibilità di sindacare l’inopportunità 
dell’atto primario275 a patto che il controllo di tale invalidità sia 
prevista dalla legge.  
Il vizio di merito verrà messo in luce ove, secondo il dettato 
positivo, il “grado di opportunità” è insufficiente oppure se la scelta 
non è conforme all’ideologia del <<funzionario medio>> 276. 
La ricostruzione, senza dubbio allettante, fa sollevare numerosi 
dubbi: se anche ammettessimo la possibilità di annullare per vizio 
originario di merito sarebbe necessaria la valutazione dell’interesse 
pubblico attuale e concreto volto all’eliminazione dell’atto. Visto e 
considerato che anch’essa è una stima di “opportunità” ecco che i due 
momenti valutativi (il primo è discernere la presenza di un vizio di 
merito) sfocerebbero in una inevitabile confusione
277
. 
Finanche su tale disputa si è messa la parola fine nel 2005: il 21 
nonies fa esplicito riferimento ai vizi indicati nel 21 octies suggellando 
                                                                    
272
 Coraggio G., voce Annullamento d’ufficio degli atti amministrativi, p. 2. 
273
 Cannada Bartoli E., voce Annullabilità e annullamento (diritto amministrativo), p. 
491;  
274
 Sandulli A.M., op. cit., p. 724. 
275
 Giannini M.S., op. cit., p. 580; con le parole dell’A. “La regola è perciò che 
l’annullamento d’ufficio comporta anche l’inopportunità (il riesaminante ha gli stessi 
poteri del decidente)”. 
276
 Modugno F., Annullabilità e annullamento I) Diritto pubblico, p. 6. 
277
 Tarullo S., Il riesercizio del potere amministrativo nella legge n. 15 del 2005: 
profili problematici, in (a cura di) Clemente di San Luca G., La nuova disciplina 
dell’attività amministrativa dopo la riforma della legge sul procedimento, Torino, 
2005, p. 249. 
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l’opzione legislativa verso l’esclusione dei vizi di merito dal radar 
operativo dell’annullamento d’ufficio circoscrivendoli all’operato del 
21 quinquies. 
 
2.2 La ponderazione degli interessi come elemento sintomatico della 
discrezionalità  
 
Giunti alla delineazione dei vizi laddove ci si imbatta in un 
provvedimento illegittimo l’annullamento d’ufficio scatta in 
automatico? Si tratta di un potere/dovere per la P.A.
278
?  
In linea con quanto affermato nel paragrafo 2  ribadiamo come, 
da sempre, il potere in esame è stato qualificato come una potestà, una 
pura manifestazione della discrezionalità amministrativa
279
. 
Il 21 nonies è in linea con l’impostazione tradizionale e rinsalda 
il dato che vede l’esistenza di un vizio non sufficiente per giungere 
all’annullamento: il carattere discrezionale proviene dal necessario 
perseguimento delle “ragioni di interesse pubblico”280. L’esistenza di 
quest’ultime fuoriesce da un processo di sintesi prodotto dalla 
                                                                    
278
 Se si scorre la Direttiva in materia di annullamento d’ufficio di provvedimenti 
illegittimi, ai sensi dell’art. 1 comma 136, della legge 30.12.2004, n. 311 e 
dell’articolo 21-nonies della legge 7.8.1990, n. 241, come introdotto dalla legge 
11.2.2005, n. 15, in www.funzionepubblica.gov.it, si coglie la dicitura “potere-
dovere” nel senso che la P.A. è chiamata ad usare l’annullamento solo, come 
vedremo, quando “una corretta valutazione dell’interesse pubblico lo richieda”. 
279
 Vedi T.A.R. Trentino-Alto Adige, Bolzano, 5 settembre 2000, n. 263, in 
www.giustizia-amministrativa.it, ove si statuisce che l’amministrazione gode di 
ampia discrezionalità nell’eliminazione dei propri atti anche se illegittimi, in secondo 
luogo si fa leva sul principio del buon andamento ex art. 97 della Costituzione per 
suggellare come il potere di riesame sia una potestà volta a perseguire, nella misura 
più ampia possibile, il fine pubblico; ex multis: Cons. St., V, 6 maggio 2011, n. 2725; 
T.A.R. Lazio, Roma, II, 4 maggio 2010, n. 9350; T.R.G.A. Trentino-Alto Adige, 
Trento, 16 dicembre 2009, n. 335; Cons. St., VI, 26 aprile 2005, n. 1885; T.A.R. 
Piemonte, Torino, I, 19 gennaio 2005, n. 41; Cons. St., VI, 23 settembre 1998, n. 
1276; per una pronuncia non più recente ma che suggella il consolidamento in 
giurisprudenza circa il carattere discrezionale vedi Cons. St., IV, 17 giugno 1960 n. 
636, in Foro Amm., 1960, 378 ss.; sulla discrezionalità amministrativa in generale 
vedi Sorace D., op. cit., 335 ss. 
280
 Già nello scritto di De Taranto A., Il potere di autotutela della P.A. ed il ricorso 
gerarchico, p. 376, si rammenta come “non è sufficiente la presenza di uno solo dei 
vizi che costituiscono la illegittimità, ma occorre altresì il concorso dell’interesse 
pubblico”; l’A. analizza anche delle pronunce del Consiglio di Stato degli anni 
quaranta ove si rinsaldava tale dato ineliminabile. 
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“ponderazione”281 fra l’interesse pubblico “primario”, volto 
all’eliminazione del provvedimento, e le posizioni degli interessati e 
controinteressati, ossia gli interessi “secondari”282. 
Partendo dall’analisi dell’interesse ad annullare283 lo stesso è 
posto allo stesso livello dei secondari e tramite un giudizio di 
prevalenza, di cui si deve dar apposito conto in motivazione
284
, si 
valuterà se vi sono le ragioni per giungere alla demolizione del 
provvedimento
285
; in guisa di presupposto fondamentale gioca sia da 
garanzia alla tutela dei destinatari del provvedimento di secondo grado, 
sia da perno della discrezionalità amministrativa
286
. 
                                                                    
281
 Già Merusi ricorda che la ponderazione è uno dei fattori cardini nella disciplina 
dell’annullamento d’ufficio; nello specifico, in assenza di ancoraggio normativo, l’A. 
ritiene di dare spiegazione a tale “meccanismo” ricorrendo al principio generale della 
buona fede operante anche nel diritto amministrativo; vedi Merusi F., Buona fede e 
affidamento nel diritto pubblico: dagli anni “trenta” all’“alternanza”, 104 ss. Come 
sottolineato da Barone G., voce Discrezionalità I) diritto amministrativo, in Enc. 
giur., XI, Roma, 1989, 4 ss., in generale, ogni atto discrezionale è frutto di un 
bilanciamento tra l’interesse primario curato e tutti gli altri interessi (secondari); i 
criteri che sovraintendono la ponderazione sono quelli di buon andamento, di 
imparzialità e di correttezza. 
282
 Su discrezionalità e ponderazione: Cass., S.U., 4 ottobre 2012, n. 16850, in 
www.italgiure.giustizia.it, la quale, richiamando la giurisprudenza amministrativa, 
ricorda: “«nell’ordinamento italiano, l'annullamento del provvedimento illegittimo 
non può essere disposto per la sola esigenza di ristabilire la legalità dell'azione 
amministrativa, posto che tale interesse, pur rilevante, deve essere comparato con 
altri interessi posti a tutela della stabilità delle relazioni giuridiche, anche se basate su 
provvedimenti illegittimi; l'annullamento d'ufficio è, dunque, un provvedimento 
discrezionale, che può essere disposto quando sussistano ragioni di pubblico interesse 
all'eliminazione del provvedimento».”; Cons. St., VI, 14 ottobre 2004, n. 6656, in 
www.giustizia-amministrativa.it, il quale, riferendosi al potere di annullamento, 
sancisce:  “Orbene, come è giurisprudenza assolutamente pacifica, nell’esercizio di 
un siffatto potere l’Autorità amministrativa non solo gode di ampi margini di 
discrezionalità, ma, ove voglia determinarsi per l’annullamento del provvedimento, 
deve espressamente dar conto dell’esistenza di un interesse pubblico attuale e 
concreto, ad integrare il quale non è sufficiente la mera esigenza del ripristino della 
legalità violata, dovendosi bilanciare detta esigenza con l’interesse dei destinatari 
dell’atto al mantenimento delle posizioni che su di esso si sono consolidate per 
assenza di rituale contestazione nei ristretti termini previsti dalla legge.”; cfr. T.A.R. 
Lazio, Roma, III, 25 ottobre 2010, n. 32960. 
283
 Requisito presente già nelle prime pronunce del Consiglio di Stato del secolo 
scorso come ricorda Cassatella A., La nuova disciplina dell’annullamento d’ufficio al 
vaglio della giurisprudenza amministrativa, p. 2191. 
284
 Rinvio al par. 4 del presente capitolo. 
285
 Parodi G.-Caputo M.O., voce Annullamento, in Diz. dir. pubbl., dir. da Cassese S. 
Milano, 2006, p. 339. 
286
 D’Ancona S., Interesse pubblico, discrezionalità amministrativa e istanza di parte 
nell’annullamento d’ufficio: riflessioni sui recenti sviluppi dottrinari e 
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La mera esigenza del ripristino della legalità o la pretesa di 
salvaguardare la parità di trattamento tra i vari soggetti che 
compongono l’ordinamento non sono idonei ad integralo287.  
La funzione attribuita all’amministrazione deve essere 
soddisfatta e non si può travolgere lo status quo per una “imparziale 
tutela del diritto oggettivo”288. Nella misura in cui il ripristino della 
legalità fosse l’unico scopo si svuoterebbe il potere pubblicistico 




Prima ancora dell’istituzione dei T.A.R. la giurisprudenza del 
Consiglio di Stato era già granitica nel ritenere illegittimo un 




L’interesse pubblico deve possedere due caratteristiche 
imprescindibili: l’attualità e la concretezza291. Attuale nel senso che 
deve esistere al momento della pronuncia di annullamento ma doveva 
già essere presente al momento dell’emanazione dell’atto primario 
invalido
292. Tale attributo impone un’accurata concentrazione in 
relazione al calcolo dell’elemento “tempo” in grado di incidere 
sull’esistenza dell’interesse ad annullare293. 
                                                                                                                                                                
giurisprudenziali fra diritto interno e comunitario, in Riv. it. dir. pubbl. com., 2009, 
p. 539. 
287
 Sandulli A.M., op. cit., p. 728. 
288
 Romano S., Annullamento degli atti amministrativi (voce aggiornata da Miele G.), 
p. 644. 
289
 Liberati A., op. cit., p. 114. 
290
 Garri F., Il pubblico interesse all’annullamento d’ufficio ed il decorso del tempo, 
in Foro Amm., 1964, p. 176. 
291
 Vedi Cons. St., V, 24 settembre 2003, n. 1150, in www.giustizia-
amministrativa.it, il quale afferma che la motivazione del provvedimento di 
annullamento  “non può essere legata al puro e semplice ripristino della legalità, ma 
deve dar conto della sussistenza di un interesse pubblico attuale e concreto alla 
rimozione del titolo in questione (ad esempio, per significative ragioni legate alla 
tutela della igiene e sanità, della sicurezza, dell’ambiente etc.) e della comparazione 
tra tale interesse e l’entità del sacrificio imposto all’interesse del privato.”; ex multis: 
Cons. St., IV, 10 agosto 2011, n. 4470; id., A.P., 10 giugno 1999, n. 9. 
292
 Ghetti G. , voce Annullamento d’ufficio dell’atto amministrativo , p. 269. 
293
 Ligugnana G., op. cit., p. 84. 
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Concreto ovvero non deve collimare con un mero ripristino della 
legalità violata
294
, come già rilevato in precedenza, ma deve condurre 
ad un vantaggio sostanziale ulteriore
295
.  
Non essendovi parametri legali la P.A. ha assoluta carta bianca di 
modo che emerge la necessità di operare case by case misurando le 
specificità dei casi concreti
296
. 
Nel vaglio circa i vantaggi conseguibili tramite un supponibile 
annullamento l’amministrazione dovrà apprezzare un dato di natura 
eventuale che fuoriesce dalla sua volontà. Si sta disquisendo sulla 
possibilità che colui che ha subito un danno dall’atto illegittimo sia 
ancora in termini per promuovere ricorso, ovvero quest’ultimo sia già 
pendente dinanzi all’autorità giudiziaria297. Stante queste contingenze, 
non del tutto escludibili, la P.A. dovrà tener conto delle conseguenze 
economicamente negative in virtù dell’ipotizzabile risarcimento, 
bilanciandole con i benefici auspicabili mediante l’annullamento. 
Badiamo bene, quanto appena detto vale in special modo se, 
come fondamento del riesame, facessimo leva,  sul potere di autotutela. 
Ricordiamo, però, che esiste l’idea dottrinale, seppur apparentemente 
                                                                    
294
 Di recente Masera S.R., Annullamento d’ufficio di concessione edilizia , tutela 
dell’affidamento e disparità di trattamento, p. 265. Sull’insufficienza del mero 
ripristino della legalità ex multis: T.A.R. Campania , Napoli, V, 6 novembre 2012, n. 
4412; Cons. St., V, 13 gennaio 2004, n. 53; id., V, 1 marzo 2003, n. 1150; T.A.R. 
Puglia, Bari, I, 28 maggio 1999, n. 465. 
295
 Vedi Benvenuti F., voce Autotutela (diritto amministrativo), p. 544. 
296
 Ancora sull’interesse pubblico non integrato dal mero ripristino della legalità si 
veda T.A.R. Veneto, Venezia, II, 8 febbraio 2012, n. 197, in www.giustizia-
amministrativa.it, il quale, riferendosi al potere di annullamento ribadisce “la regola 
secondo la quale il provvedimento di annullamento in autotutela costituisce 
manifestazione della discrezionalità dell'Amministrazione, nel senso che essa non è 
obbligata a ritirare gli atti illegittimi o inopportuni in quanto tali, ma deve valutare, di 
volta in volta, se esista un interesse pubblico alla loro eliminazione diverso dal 
semplice ristabilimento della legalità violata. Siffatto interesse pubblico non è 
esplicitato a priori dalla norma, ma deve essere ricavato dalla stessa 
Amministrazione, caso per caso, attraverso un'attività di “comparazione tra l'interesse 
pubblico al ripristino della legalità e gli interessi dei destinatari del provvedimento e 
dei contro interessati”; il tutto, tenendo nella debita considerazione anche la 
circostanza che il provvedimento da annullare possa avere prodotto effetti favorevoli, 
valutandone la rilevanza, e che sia trascorso un apprezzabile lasso di tempo (fattore 
di stabilizzazione) dal momento della sua emissione.”; vedi T.A.R. Lazio, Roma, II 
bis, 20 giungo 2008, n. 6978; Cons. St., V, 24 agosto 2006, n. 4961. 
297
 Deodato C., L’annullamento d’ufficio, p. 992. 
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minoritaria, di giustificare il riesame effettuando un ricorso al concetto 
di amministrazione attiva. 
In tal guisa, analizzando l’interesse pubblico  si evidenzia che, in 
mancanza di una indicazione legale, si può intendere l’interesse 
pubblico tutelato come quello perseguito originariamente con il primo 
provvedimento, in armonia al fine tipizzato. In ossequio a questa 
impostazione dovremmo aggiungere che se con l’annullamento si 
tutelassero interessi diversi si sfocerebbe in una manifestazione di 
sviamento di potere
298
.   
Optare per l’una o per l’altra via non ha implicazioni quanto al 
carattere discrezionale dell’annullamento d’ufficio299 bensì incide 
direttamente sulla tutela dell’affidamento. 
Di fatti, ove si propenda per la soluzione dell’autotutela nel 
bilanciamento si prenderanno in considerazione tutti gli interessi in 
gioco senza il vincolo dell’interesse pubblico originario. Verrebbero 
valutati anche gli eventuali interessi sopravvenuti alla situazione 
originaria. 
In questo caso l’affidamento del privato avrebbe una posizione di 
primordine nella scelta amministrativa.  
Invece, se tendiamo per la seconda soluzione, abbracciandone 
l’impostazione più radicale, il riesaminante dovrebbe rivalutare 
l’interesse originario e, pertanto, eventuali affidamenti maturati non 
sarebbero tutelati adeguatamente. Semplicemente vi è un esercizio ex 
novo del medesimo potere. Se a ciò connettiamo che, come vedremo, 
non esiste un termine ex lege fissato per l’annullamento, 
comprendiamo che più tempo è trascorso e più, in caso di esercizio del 
potere, situazioni giuridiche consolidate verrebbero travolte
300
. Come 
                                                                    
298
 Contieri A., Il riesame del provvedimento amministrativo alla luce della legge 
n.15 del 2005. Prime riflessioni, p. 218. 
299
 Cassatella A., La nuova disciplina dell’annullamento d’ufficio al vaglio della 
giurisprudenza amministrativa, p. 2193. 
300
 Cameriero L., Il nuovo volto dell’autotutela nell’art. 21-nonies, in Urb .app., 
2008, pp. 1470-1471. Vedi anche Ragazzo M., L’autotutela amministrativa. Principi 
operativi e ambiti applicativi, 60 ss. 
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era irrilevante la situazione di affidamento al momento dell’adozione 
del primo provvedimento così sarà nel riesame. 
Giunti alla delineazione dell’interesse “primario” restano da 
analizzare gli interessi “secondari” i quali possono essere pubblici o 
privati. 
Da una parte abbiamo i “controinteressati”301, i quali hanno titolo 
e interesse a vedere eliminati gli effetti dell’atto illegittimo; rivestono 
una posizione opposta e contraria a quella del destinatario dell’atto302 
Dall’altro versante gli “interessati”, qui l’analisi è considerevole 
ai nostri fini poiché emerge la situazione giuridica dell’affidamento. 
Nella misura in cui i tre elementi che lo compongono esistono 
simultaneamente, a fronte di uno o più soggetti che hanno ottenuto un 
vantaggio dall’atto illegittimo, ecco che la P.A. dovrà effettuare quel 
giudizio di prevalenza risultante dal dettato normativo
303
. Ovviamente 
se non vi sono posizioni giuridiche che potrebbero ottenere un 
nocumento dall’annullamento la P.A. è chiamata ad esercitare il suo 
potere. 
La comparazione risponde al principio di proporzionalità 
secondo cui si dovrà perseguire il fine pubblico mediante 
l’annullamento solo se lo stesso sia l’unico mezzo utilizzabile304. Il 
                                                                    
301
 Il legislatore ha utilizzato una terminologia processualistica che potrebbe trarre in 
confusione: nel processo amministrativo se Tizio ricorre impugnando un 
provvedimento illegittimo, Caio resisterà cercando di ottenere la conservazione dello 
stesso in veste di “controinteressato”. 
302
 D’Ancona S., Interesse pubblico, discrezionalità amministrativa e istanza di parte 
nell’annullamento d’ufficio: riflessioni sui recenti sviluppi dottrinari e 
giurisprudenziali fra diritto interno e comunitario, p. 546. 
303
 Vedi Cons. St., VI, 20 settembre 2012, n. 4997, in www.giustizia-
amministrativa.it, secondo cui il bilanciamento tra gli interessi contrastanti 
costituisce regola assoluta, la quale “non tollera eccezioni di sorta, per quanto 
rilevante possa essere l'interesse pubblico a salvaguardia del quale l'autotutela viene 
in concreto esercitata”. 
304
 Nella Direttiva della Presidenza del Consiglio dei Ministri del 2006, citata in 
precedenza,  si evince che in virtù di un provvedimento amministrativo che amplia la 
sfera dei singoli è necessario informare l’annullamento al principio di proporzionalità 
(la cui vigenza la si ricava dal rinvio ai principi generali dell’ordinamento U.E. ex art. 
1 della 241); nell’anzidetta si legge: “Il principio di proporzionalità va inteso come 
dovere in capo alla Pubblica Amministrazione di non comprimere le situazioni 
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tutto ruota attorno ad un rapporto tra mezzo e fine che mette il soggetto 
pubblico in una difficile scelta rapportabile in termini di aut-aut305. 
Quanto maggiore è l’eventuale vulnus che subirà il privato e quanto 
più rilevante e attuale dovrà essere l’interesse pubblico tutelato. 
Altro principio generale da richiamare, in virtù del dato 
discrezionale, è quello di imparzialità; l’amministrazione deve essere 
ente imparziale nell’alveo delle scelte discrezionali per poter ponderare 
opportunamente i vari interessi
306
. 
In definitiva si asserisce che nell’uso “ragionevole, proporzionale 
e adeguato” del potere discrezionale di annullamento confluiscono la 
legittimità e l’imparzialità dell’azione amministrativa con la massima 
esaltazione dell’affidamento307.  
 
2.3 Il fattore tempo: il termine ragionevole per annullare e per 
consolidare 
 
Rimane da esporre l’ultimo presupposto, ovvero il fatto tempo; 
bisogna capire entro quando l’amministrazione potrà intervenire, 
nonché il momento in cui l’affidamento si sarà consolidato tale da 
poter giocare come ostacolo per il riesame del provvedimento. 
La disposizione usufruisce di una terminologia indeterminata 
ricorrendo alla nozione di “termine ragionevole”. Occorre precisare,  
nel testo approvato dal Senato il 10 aprile 2003 si leggeva, nell’articolo 
21 septies, che il provvedimento illegittimo potesse essere annullato 
“entro un termine ragionevole, comunque non superiore a due anni 
dalla sua efficacia”308. Di facile intuizione l’opzione di decurtare tale 
dicitura nel senso che sarebbe illogico ingabbiare il potere di 
                                                                                                                                                                
giuridiche soggettive dei privati, se non nei casi di stretta necessità ovvero di 
indispensabilità.”. 
305
 Trimarchi Banfi F., L’annullamento d’ufficio e l’affidamento del cittadino, p. 861. 
306
 Sorace D., op. cit., p. 364; cfr. Cass. Civ., I, 27 marzo 2007, n. 7479. 
307
 Caputi Jambrenghi P.M.T., Il principio del legittimo affidamento, p. 176. 
308
 Testo reperibile in www.normattiva.it 
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annullamento entro rigidi confini temporali visto che potrebbe sempre 
emerge un interesse all’eliminazione dell’atto309; tra l’altro una tale 
scelta avrebbe il demerito di non tenere in debita considerazione le 
molteplici forme con cui si manifestano i vari provvedimenti. 
Questa soluzione porta in grembo una accentuazione di quella 
“disparità” persistente che si ha tra la P.A. e i cittadini rappresentata 
dalla possibilità, per questi ultimi, di far valere la illegittimità dell’atto 
solo entro un limitato termine di sessanta giorni
310
. 
Il nostro legislatore ha seguito l’impostazione comunitaria volta 
alla non previsione di un termine essendo il fattore tempo un elemento 
che gli organi pubblici devono soppesare case by case311. Non resta 
che ribadire la manifestazione pienamente discrezionale che connota 
l’istituto in esame312. 
Esistono due orientamenti in giurisprudenza in relazione a cosa 
si intenda per “termine ragionevole”; la maggioritaria analizza la 
dicitura sotto il profilo soggettivo, al contrario la minoritaria, formatasi 
dopo la riforma, ha avallato una visione di stampo oggettivo
313
.  
Nel proseguo dello studio ci muoveremo sull’onda prevalente per 
poi stimare il diverso, ma pregnante, punto di vista; proseguiamo per 
criterio. 
L’impostazione soggettiva  tiene conto della “ragionevolezza” 
quale elemento necessario al fine di individuare una posizione di 
legittimo affidamento, e inoltre quale elemento strumentale 
dell’esistenza di un interesse pubblico “attuale”. 
                                                                    
309
 Tarullo S., Il riesercizio del potere amministrativo nella legge n. 15 del 2005: 
profili problematici, p. 241; contra Galetta D.U., I procedimenti di riesame, p. 401, 
secondo cui non è garantita a pieno la certezza del diritto visti anche i mutevoli 
orientamenti giurisprudenziali sulla questione. 
310
 Art. 29 del c.p.a. 
311
 Chieppa R., Provvedimenti di secondo grado (dir. amm.), p. 932. 
312
 In tal senso Galetta D.U., La tutela dell’affidamento nella prospettiva del diritto 
amministrativo italiano, tedesco e comunitario, un’analisi comparata, p. 769. 
313
 D’Ancona S., Termine ragionevole nell’annullamento d’ufficio: riflessioni in 
tema di effettività della tutela, in Foro Amm., TAR, 2008,  1527 ss. 
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Non a caso l’inserimento del “termine ragionevole” e degli 
interessi secondari
314
 nel 21 nonies fa perdere quella tradizionale 
posizione di prevalenza all’interesse pubblico che potrebbe frenare di 
fronte  al combinato disposto degli altri due presupposti
315
.  
Il tempo è considerato indice del consolidamento delle situazioni 
giuridiche, come tale il termine ragionevole e l’interesse al 
mantenimento del provvedimento favorevole giocano nello stesso 
versante sotto le vesti di limite negativo al potere di annullamento.  
Nell’analisi della giurisprudenza degli anni cinquanta lo stesso 
Merusi
316
 ricorda come i giudici di Palazzo Spada sindacassero la 
legittimità dell’annullamento valutando anche il fattore tempo dal 
quale si poteva evincere una tutelabilità delle situazioni favorevoli ai 
privati .  
Nella giurisprudenza e dottrina ante 2005, in linea generale, si 
era posto in rilievo il carattere strumentale del tempo rispetto 
all’“attualità” dell’interesse pubblico317; mai si pensò di fissare un 
termine massimo per l’esercizio del riesame, al più si richiedeva una 
motivazione adeguata in via proporzionale al tempo trascorso.  
Attenzione, come scritto sopra l’elemento tempo gioca da limite 
non in via autonoma ma in correlazione con il consolidamento delle 
situazioni private. Ciò significa che “il decorso del tempo, di per sé 
stesso, non è di ostacolo all’esercizio del potere di annullamento 
d’ufficio”318. Il tempo è “fattore di condizionamento piuttosto che di 
preclusione del potere”319. 
                                                                    
314
 Specialmente gli interessati alla conservazione del provvedimento. 
315
 De Siano A., Interesse pubblico e decorso del <<termine ragionevole>> 
nell’annullamento d’ufficio, p. 343. 
316
 Merusi F., Buona fede e affidamento nel diritto pubblico: dagli anni “trenta” 
all’“alternanza”, p.81. 
317
 Vedi D’Ancona S., Termine ragionevole nell’annullamento d’ufficio: riflessioni 
in tema di effettività della tutela, p. 1523, e giurisprudenza richiamata. 
318
 Barone G. , Autotutela amministrativa e decorso del tempo, p. 694. 
319
 Caringella F., Affidamento a autotutela: la strana coppia, p. 428; si ritiene utile 
inserire una pronuncia che riassuma tutti i caratteri dell’annullamento d’ufficio sin 
qui analizzati: T.A.R. Veneto, Venezia, II, 8 febbraio 2012, n. 197, in 
www.giustizia-amministrativa.it, ove si legge: “il provvedimento di annullamento in 
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Viceversa l’affidamento potrebbe assumere le vesti di barriera 
autonoma, anche supportata da un tenue lasso temporale, ma su tale 
eventualità vi torneremo. 
La indeterminatezza del presupposto in esame la si coglie anche 
sotto il profilo del dies a quo dal quale decorre. Tarullo320 propone due 
diverse soluzioni: si può ritenere che il termine decorra dal momento di 
adozione dell’atto di primo grado oppure da quando l’amministrazione 
sia venuta a conoscenza dell’invalidità dello stesso. La prima variante 
è più favorevole per i privati, in particolare per coloro i quali hanno 
ricevuto un vantaggio e che mirano alla conservazione del 
provvedimento; in questo caso l’amministrazione si accolla in toto la 
tardività di emersione del vizio. La seconda variante tutela la P.A. e, 
con essa, il perseguimento del fine pubblico; di fatti, 
indipendentemente dal giorno di adozione dell’atto, il termine 
ragionevole comincerà, verosimilmente, in via sopravvenuta. In tale 
supposizione si riterrà “impunita” una mancanza di accortezza, o di 
semplice inerzia, dell’organo competente al riesame. 
Al di là di questo problema di natura tecnica, sotto altro profilo, 
si può discutere circa il criterio della ragionevolezza. 
In primo luogo dobbiamo analizzarlo dal punto di vista 
dell’amministrazione, ovvero stimare quando si potrà arguire che il 
riesame sia intercorso in un intervallo ragionevole. Sul punto, per 
giurisprudenza consolidata, si evince che quanto al metro di calcolo del 
tempo, affinché il richiamato criterio possa ritenersi integrato, “la 
                                                                                                                                                                
autotutela costituisce manifestazione della discrezionalità dell’Amministrazione, nel 
senso che essa non è obbligata a ritirare gli atti illegittimi o inopportuni in quanto 
tali, ma deve valutare, di volta in volta, se esista un interesse pubblico alla loro 
eliminazione diverso dal semplice ristabilimento della legalità violata. Siffatto 
interesse pubblico non è esplicitato a priori dalla norma, ma deve essere ricavato 
dalla stessa Amministrazione, caso per caso, attraverso un'attività di “comparazione 
tra l'interesse pubblico al ripristino della legalità e gli interessi dei destinatari del 
provvedimento e dei controinteressati”; il tutto, tenendo nella debita considerazione 
anche la circostanza che il provvedimento da annullare possa avere prodotto effetti 
favorevoli, valutandone la rilevanza, e che sia trascorso un apprezzabile lasso di 
tempo (fattore di stabilizzazione) dal momento della sua emissione.”.  
320
 Tarullo S., Il riesercizio del potere amministrativo nella legge n. 15 del 2005: 
profili problematici, p. 242. 
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valutazione tipicamente discrezionale dell'atto di autotutela deve essere 
espressione di una congrua valutazione comparativa degli interessi in 
conflitto, da effettuare entro un lasso di tempo ragionevole e da 
riportare nel corredo motivazionale” 321. 
Un termine apparentemente lungo potrebbe comunque essere 
ragionevole considerando “la complessità degli accertamenti e delle 
valutazioni demandate all’amministrazione procedente, nonché la 
rilevanza degli interessi di tutela in concreto perseguiti”322.   
Sotto diversa luce, nell’ottica del “consolidamento”, può essere 
esaminato mediante due lenti differenti nel senso che da una parte 
occorre valutarlo in rapporto all’arco temporale trascorso e dall’altra in 
riferimento alla “qualità” del tempo323. 
Il termine non può essere valutato in astratto bensì è necessario 
porlo in connessione al provvedimento di primo grado, tenendo conto 
che potrebbe aver esaurito la produzione dei suoi effetti
324
. 
Di conseguenza, riprendendo il filo conduttore che ha animato il 
paragrafo 2 del Capitolo II, si può discernere a seconda se il lasso di 
tempo trascorso è stato lungo oppure se è stato breve. 
Nel primo caso, soprattutto se sono decorsi molti anni 
dall’adozione dell’atto, il tempo sarà idoneo a consolidare situazioni 
                                                                    
321
 T.A.R. Campania, Napoli, VIII, 2 luglio 2014, n. 3608, in www.giustizia-
amministrativa.it. 
322
 Così il Cons. St., VI, 27 febbraio 2012, n. 1081, in www.giustizia-
amministrativa.it. 
323
 Vedi anche Vipiana Perpetua P.M., 90 ss.; il T.A.R. Lazio, Latina, I, 24 maggio 
2013, n. 492, in www.giustizia-amministrativa.it, così si esprime “Vero è che il 
concetto di “termine ragionevole” non esprime uno specifico arco temporale, entro il 
quale la P.A. consumerebbe il potere di intervenire in autotutela, con il corollario che 
va valutata caso per caso la complessità degli interessi coinvolti nella vicenda: 
peraltro, dottrina e giurisprudenza sono d’accordo nel ritenere che rileva non tanto il 
tempo in sé, quanto gli effetti che medio tempore sono stati prodotti dal 
provvedimento, dovendosi intendere il richiamo al “termine ragionevole” non già in 
astratto, ma in rapporto allo specifico provvedimento di cui si tratta e tenendo anche 
conto della possibilità, o meno, che questo abbia già definitivamente compiuto i 
propri effetti.”. 
324




giuridiche ancorate al vantaggio conseguito
325
. La giurisprudenza parla 
di “considerevole lasso di tempo” in relazione al quale si giunge ad 
applicare il criterio della ragionevolezza secondo cui, in presenza di 
posizioni oramai consolidate, si deve pervenire ad “un puntuale 
apprezzamento del ragionevole affidamento suscitato nell'amministrato 
sulla regolarità della sua posizione”326. Tale apprezzamento assurge al 
massimo livello nella misura in cui l’atto sia viziato solo dal punto di 
vista formale. 
Di conseguenza l’amministrazione sarà chiamata ad una accurata 
comparazione degli interessi a cui dovrà dar conto in motivazione; se 
si annulla in mancanza dell’attualità dell’interesse pubblico scatta la 
illegittimità
327
. A fronte di una lunga inerzia si potrebbe sostenere che 
                                                                    
325
 Vedi Cons. St., VI, 2 ottobre 2007, n. 5074, in www.giustizia-amministrativa.it, 
secondo cui: “un principio di ragionevolezza da applicare alla materia dell’autotutela 
avrebbe dovuto suggerire una scelta più attenta e rispettosa verso posizioni ormai 
consolidate, soprattutto se frutto di vizi meramente formali, tanto più in rapporto ad 
un decreto di annullamento intervenuto addirittura a distanza di sei anni dall’atto […] 
ritenuto irregolare con grande ritardo, suscitando nel ricorrente il ragionevole 
affidamento che le cose fossero, al contrario, regolari sotto ogni profilo”; ex multis: 
Cons. St., VI, 20 settembre 2012, n. 4997; id., VI , 27 febbraio 2012, n.1081.; id., VI, 
18 agosto 2009, n. 4958; T.A.R. Campania, Napoli, IV, 1 aprile 2005, n. 3029; 
T.A.R. Puglia, Bari, II, 17 dicembre 1996, n. 827. 
326
 Cons. St., VI, 18 agosto 2009, n. 4958, in www.giustizia-amministrativa.it; si 
richiama, per la rielaborazione circa il limite dell’affidamento nell’adozione di atti 
sfavorevoli, il T.A.R. Puglia, Bari, I, 9 maggio 2011, n. 688, in www.neldiritto.it, il 
quale così si esprime “Nel nostro ordinamento, il principio si traduce in un limite 
all’adozione di provvedimenti negativi o sfavorevoli emanati a notevole distanza 
temporale dal verificarsi della fattispecie legittimante, ovvero in presenza di elementi 
che rendano razionalmente ammissibile la conservazione di effetti prodotti dal 
provvedimenti illegittimi, ovvero in presenza di un contegno tenuto 
dall’Amministrazione che sia idoneo a suscitare falsi affidamenti, ovvero ancora in 
presenza di mutamenti normativi o giurisprudenziali che rendano incerta per il 
destinatario la validità o l’efficacia di atti emanati dall’Amministrazione. Un positivo 
riconoscimento da parte del legislatore italiano può dirsi raggiunto, oltre che in via 
mediata con il rinvio ai principi del diritto comunitario introdotto nell’art. 1 della 
legge n. 241 del 1990, anche e soprattutto nella nuova disciplina dettata in materia di 
autotutela, con il riferimento al tempo trascorso ed agli interessi consolidati in capo 
ai beneficiari che si legge sia nell’art. 21-nonies della legge sul procedimento, sia 
nella disposizione quasi coeva di cui all’art. 1, comma 136, della legge n. 311 del 
2004” 
327
 Giovagnoli R.-Fratini M., op. cit., p. 362; vedi Cons. St., V, 13 gennaio 2004, 
n.53, in www.giustizia-amministrativa.it, il quale dichiara “[…] le appellanti con il 
primo motivo insistono nel denunciare il vizio di eccesso di potere per difetto dei 
presupposti necessari per l’esercizio del potere di annullamento da parte 
dell’amministrazione e per la carenza di motivazione in ordine alla sussistenza 
dell’interesse pubblico all’annullamento […] la censura è fondata, in quanto, essendo 
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la P.A. sarebbe chiamata a non comportarsi contra factum proprium 




Autorevole voce dottrinale ha sostenuto che il “tempo 
dell’affidamento rende certa la conservazione dell’atto” essendo 




A furia di essere monotoni rimembriamo che un lungo lasso di 
tempo non sarà mai idoneo a sanare la posizione di chi ha causato, con 
il proprio comportamento in mala fede, l’adozione di un atto 
illegittimo. In quest’ultima contingenza il termine sarà 
continuativamente ragionevole  per poter eliminare l’atto330. 
Per maggior precisione è opportuno registrare, in riferimento alla 
ragionevolezza del termine, che il potere regionale di annullamento dei 
provvedimenti comunali autorizzanti interventi edilizi prevede che tale 
potestà si possa impiegare entro dieci anni dall’adozione di tali 
provvedimenti (articolo 39 d.p.r. n. 380 del 2001)
331
. 
                                                                                                                                                                
trascorsi, nella specie, oltre otto anni dal rilascio della concessione e circa sei anni 
dalla successiva DIA, per l’annullamento d’ufficio del provvedimento ritenuto 
invalido sarebbe stato necessario anche verificare, dandone contezza nell’atto 
impugnato, la sussistenza d un interesse pubblico, concreto e attuale alla 
eliminazione dell’atto”. Pensiamo ad una gara pubblica: nella misura in cui l’iter 
procedimentale sia in stato avanzato, la lesione dell’affidamento dei partecipanti 
potrà giustificarsi solo con una congrua motivazione che faccia luce sulle ragioni 
conseguenti alla scelta; su quest’ultimo punto vedi Tatti S., L’annullamento d’ufficio 
fra discrezionalità e doverosità, 167 ss. 
328
 Antoniazzi S., op. cit., p. 113. 
329
 Merusi F., La certezza dell’azione amministrativa fra tempo e spazio, in Dir. 
Amm., 2002, p. 541.  
330
 Vedi Quadri E., Annullamento d’ufficio e tutela dell’affidamento, in Urb. app., 
2006, p. 721. 
331
 Si tratta di un potere peculiare da ascrivere tra gli atti di alta amministrazione 
devoluto alla competenza del dirigente, in secondo luogo si differenza dal potere di 
autotutela del Comune in quanto non comporta alcun riesame di un precedente 
operato da parte dell'amministrazione, ma ha il solo scopo di ricondurre 
l’amministrazione comunale al rigoroso rispetto della normativa edilizia; per tale 
ragione è una forma di annullamento per interesse pubblico in re ipsa ( vedi par. 2.4), 
cosi T.A.R. Abruzzo, L’Aquila, 20 giugno 2005, n. 480, in www.giustizia-
amministrativa.it. Vedi Cons. St., IV, 3 agosto 2010, n.5170, in www.giustizia-
amministrativa.it, ove si legge “Circa, poi, la ragionevolezza del termine entro il 
quale l’Amministrazione è intervenuta in autotutela, va osservato, da un lato, che 
correttamente il TAR ha fatto riferimento, quale tertium comparationis normativo, 
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Dall’altra sponda, in presenza di un esile arco temporale la 
giurisprudenza ritiene di regola che l’interesse pubblico sia in re 
ipsa332, come tale la ponderazione non sarà necessaria333; viceversa, 
come segnalato sopra, in ipotesi non del tutto eccezionali l’affidamento 
potrebbe manifestarsi anche in questa complicata circostanza. Infatti 
laddove il provvedimento seppur illegittimo abbia avuto una totale (o 
quasi) esecuzione, concretizzatosi nella produzione di effetti materiali, 
ecco che l’affidamento potrà dirsi sussistente.  
Tale evenienza si manifesterà, in particolar modo, nel mondo 
dell’edilizia334 oppure nel campo delle procedure di evidenza pubblica. 
Pensiamo ad una struttura edilizia completata repentinamente o alla 




Diventerà irrilevante la “brevità” del tempo se il singolo ha dato 
via all’utilizzo di mezzi economici, ovvero ha contratto obbligazioni 




                                                                                                                                                                
all’art. 39 del DPR n. 380 del 2001 che disciplina il potere regionale di annullamento 
del permesso di costruire fissando in dieci anni dalla adozione il termine massimo per 
il loro annullamento”; cfr. T.A.R. Molise, Campobasso, I, 23 dicembre 2011, n. 
1003; T.A.R. Puglia, Bari, II, 26 novembre 2004, n. 5505. 
332
 Vedi paragrafo successivo. 
333
 Oltre alle pronunce che elencheremo vedi Cons. St., IV, 22 ottobre 2004, n. 6931, 
secondo cui: “il brevissimo lasso di tempo intercorso tra l’aggiudicazione 
dell’appalto in questione (23 gennaio 1991) ed il provvedimento che ne ha disposto 
l’annullamento (1° febbraio 1991), esclude che possa essersi radicato in capo alla 
società aggiudicataria un benché minimo ragionevole affidamento all’espletamento 
dell’appalto stesso”. 
334
 Vedi Masera S.R., Annullamento d’ufficio di concessione edilizia, tutela 
dell’affidamento e disparità di trattamento, pp. 372-373; si richiama il T.A.R. Puglia, 
Lecce,  III, 21 febbraio 2005, n. 686, in www.giustizia-amministrativa.it, che 
asserisce “in via di principio, per l’annullamento di una concessione edilizia non è 
sufficiente il riferimento alla illegittimità della concessione, ma occorre anche un 
interesse pubblico, specifico e attuale, all’annullamento da valutarsi 
comparativamente all’interesse privato inciso; e ciò soprattutto se le opere a suo 
tempo assentite sono state ultimate o sono in stato di avanzata realizzazione;”. 
335
 De Siano A., Interesse pubblico e decorso del <<termine ragionevole>> 
nell’annullamento d’ufficio, p. 347; in ogni caso, previa ponderazione, si potrà 
annullare l’aggiudicazione anche post stipula del contratto il quale diverrà inefficace.  
336
 Calabrò M., Permesso di costruire: precisazioni in tema di decorrenza del 
termine per l’impugnativa e di presupposti per l’esercizio del potere di annullamento 
d’ufficio, in Riv. giur. ed., 2007, p. 574. 
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 In queste circostanze l’affidamento si consolida praticamente ex 
se.  
Al di là di tale ipotesi non manca chi osserva
337
, mosso da un 
favor verso gli amministrati, che in ogni caso una ponderazione 
andrebbe attuata: il giudizio sulla “brevità del tempo” è del tutto 
discrezionale e opinabile, come tale non può essere una giustificazione 
per trincerarsi dietro un astratto interesse pubblico in re ipsa. 
Dunque, tirando le fila del discorso, se diamo per esistente 
l’affidamento del privato ecco che quella “ponderazione” di cui si è 
parlato diverrà necessaria. Il potere discrezionale di annullamento non 
verrà influenzato tanto dal contenuto dell’affidamento bensì 
dall’obbligo di oltrepassare la sua collisione con l’interesse 
pubblico
338
. Il criterio della ragionevolezza impone la suddetta 
comparazione a cui si deve dar conto accuratamente nel corredo 
motivazionale. 
I due “pesi”, l’interesse pubblico e gli interessi secondari, 
verranno posizionati sulla bilancia chiamando la P.A. a una scelta 
unicamente basata sulla prevalenza dell’uno o dell’altro. Tuttavia  se il 
trascorrere del tempo contribuisce a rendere più “pesante” gli interessi 
secondari dall’altro lato screma l’interesse pubblico di uno dei suoi 
elementi cardine, ovvero il dato dell’attualità direttamente 
condizionata dal fattore tempo
339. Quest’ultima non è eterna, più tempo 
passa e più viene meno la necessità di demolire il provvedimento 
originario. Un interesse che un giorno sembra attuale domani potrebbe 
non esserlo più
340; se l’amministrazione annulla laddove non è 
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 Ligugnana G., op. cit., pp. 98- 99. 
338
 Clini A., Obbligo di motivazione e affidamento del privato nella pianificazione 
urbanistica, in Foro Amm., CDS, 2004, p. 124. 
339
 Garri F., Il pubblico interesse all’annullamento d’ufficio ed il decorso del tempo, 
p. 181. 
340
 Barone G., Autotutela amministrativa e decorso del tempo, p. 698. 
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chiamata a farlo il provvedimento di secondo grado sarà viziato per 
cattivo uso del potere
341
. 
A questi punti, terminata l’esposizione in ossequio 
all’impostazione soggettivistica, poniamo uno sguardo all’altra tesi.  
Del carattere della “ragionevolezza” se ne tiene conto in virtù di 
parametri di natura oggettiva; ad esempio il grado di complessità degli 
interessi coinvolti
342, ovvero la tipologia di vizio che colpisce l’atto 
primario tale che più l’illegittimità era importante e più 
l’amministrazione doveva rimuovere l’atto in un tempo ragionevole343. 
Questo percorso mette in risalto il dovere di comportarsi secondo 
buona fede oggettiva da parte della P.A. Autorevole voce dottrinale
344
 
avalla tale impostazione ritenendola maggiormente conforme al dato 
legale; infatti il legislatore sembra aver codificato il fattore tempo 
come presupposto a sé e non quale mero “elemento di supporto”. 
Ragionare in tal senso conduce all’inevitabile errore di ritenere che se 
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 Badiamo bene, il procedimento di “riesame”, data la natura discrezionale dei 
risultati ,  potrebbe sfociare in un molteplici e alternativi sbocchi; ad esempio, in una 
eventuale convalida tramite cui si rimuove il vizio,  nelle ipotesi di cui al 21 nonies 
secondo comma, con l’adozione di un nuovo atto. Sottospecie della convalida è la 
ratifica che opera nel caso di incompetenza relativa; terza possibilità è la sanatoria in 
senso stretto la quale ricorre quando l’atto è viziato per difetto di un atto 
endoprocedimentale la cui adozione era di competenza di un organo diverso da 
quello abilitato a disporre il provvedimento finale; ulteriore possibilità è la conferma 
che coincide con la conservazione dell’atto senza sanatoria. Episodio curioso si 
registra in riferimento alla convalida: il legislatore ha previsto che la suddetta può 
essere utilizzata in presenza delle ragioni di pubblico interesse ed entro un termine 
ragionevole; ebbene ma che succede se il “termine ragionevole” è decorso? 
Sembrerebbe che tale provvedimento non possa essere né annullato né convalidato 
rimanendo sussistente nonostante i vizi; Su quest’ultimo punto vedi Mattarella B.G., 
La nuova legge sul procedimento amministrativo, in Giorn. dir. amm., 2005, p. 480. 
342
 T.A.R. Lombardia, Milano, II, 30 gennaio 2007, n. 115, in www.giustiza-
amministrativa.it, ove si legge: “La ragionevolezza del termine di cui al citato art. 
21 nonies della legge n. 241/90 entro cui può essere annullato d’ufficio un 
provvedimento amministrativo va invero valutata in concreto tenendo in debito conto 
il grado di complessità degli interessi coinvolti nella vicenda.”; vedi Cons. St., IV, 21 
dicembre 2009, n. 8529, in www.giustizia-amministrativa.it. 
343
 D’Ancona S., Termine ragionevole nell’annullamento d’ufficio: riflessioni in 
tema di effettività della tutela, p. 1528. 
344
  Ivi, p. 1523. 
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è decorso un breve intervallo e  sussiste un termine ragionevole per 
annullare allora vi è anche il dato dell’attualità dell’interesse345. 
In realtà la stessa Direttiva della Presidenza del Consiglio dei 
Ministri del 2006, più volte menzionata in nota, la quale da indicazione 
sull’utilizzo del “nuovo” potere di annullamento d’ufficio, sembra 
avvalorare l’impostazione maggioritaria ricordando che il trascorrere 
del tempo “tende ad attenuare progressivamente l’interesse pubblico ad 
annullare, riducendone l’attualità e la concretezza, nonché “favorisce il 
consolidamento dell’assetto degli interessi privati creato dall’atto 
annullabile”. Gli elementi richiamati sopra, quale ad esempio la tenuta 
in considerazione del grado di illegittimità del provvedimento, 
vengono menzionati quali dati di valutazione ulteriore che 
arricchiscono l’analisi dell’elemento tempo ma che non ne 
costituiscono l’unico basamento. 
 
2.4 Doverosità , interesse pubblico in re ipsa e affidamento  
 
Sin qui abbiamo dato per scontato la qualifica discrezionale del 
potere  di annullamento d’ufficio. A onor del vero sussiste anche 
l’eccezione raffigurata dall’annullamento doveroso346.  
La particella “può” leggibile dal 21 nonies alimenta la natura 
discrezionale del potere sul piano astratto, ciò nonostante vi sono casi 
in cui il margine di libertà è decisamente ridotto di modo che 
l’annullamento, sul piano concreto, si manifesterà come doveroso347. 
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 Di notevole spicco anche le riflessioni condotte dall’ A. in merito alla legittimità 
oppure no di un provvedimento di annullamento d’ufficio adottato in contrasto al 
requisito, ritenuto autonomo, del termine ragionevole e le eventuali conseguenze 
ipotizzabili. Sul punto vi torneremo nel Capitolo IV, par. 4. 
346
 Si avverte che il termine “doveroso” va letto nel senso di obbligo per la P.A.; 
l’azione amministrativa è già in via implicita doverosa stante la necessità di 
soddisfare il fine pubblico; vedi Napolitano C., Autotutela amministrativa: riflessioni 
su una figura ancipite, in Foro Amm., CDS, 2012, p. 2964. 
347
 Manfredi G., Doverosità dell’annullamento vs. annullamento doveroso, in Dir. 
proc. amm., 2011, p. 317. 
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Come si può cogliere dall’aggettivo utilizzato l’annullamento è 
diretta conseguenza dell’illegittimità del provvedimento. Usando le 
parole di Valaguzza
348
 in questo frangente opera l’equazione logica 
<<ripristino della legalità-doverosità del ritiro dell’atto>>. 
Conseguenza palese attiene all’esclusione della attuazione di quella 
“ponderazione” fra i vari interessi in gioco quale dato ineliminabile del 
riesame. 
In questi termini un affidamento generato nel privato così come 
il decorso del tempo  non verranno neanche presi in considerazione.  
Nello specifico, per giustificare tale forma di annullamento si 
parla di interesse pubblico in re ipsa, ovvero l’esigenza di ripristino 
della legalità è idonea a supportare ex se un annullamento. 
Quanto alle situazioni in cui affiora tale tipologia possiamo 
separare la trattazione in tre ramificazioni. 
La prima articolazione tiene conto delle circostanze in cui la 
dottrina ha ritenuto presente la doverosità nell’annullamento. Ebbene si 
rilevano i casi in cui l’invalidità deriva da sentenza passata in giudicato 
o da pronuncia intercorsa in sede di ricorso amministrativo,  oppure se 
è stata dichiarata dall’autorità adibita al controllo ma sprovvista di 
poteri di annullamento; la doverosità incombe anche in presenza di un 
atto consequenziale, come tale illegittimo in via derivata
349
 laddove si 
fondi totalmente sull’atto a monte. 
La seconda articolazione, più complessa, è rappresentata dalle 
ipotesi enucleate dalla giurisprudenza a partire dagli anni sessanta
350
. Si 
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 Valguzza S., La concretizzazione dell’interesse pubblico nella recente 
giurisprudenza amministrativa in tema di annullamento d’ufficio, in Dir. Proc. 
Amm., 2004, p. 1249. 
349
 Sandulli A.M., op. cit., pp. 730-731; vedi anche Levita L., L’attività discrezionale 
della pubblica amministrazione: forme e limiti dell’esercizio del potere 
amministrativo, Milano , 2008, p. 98. 
350
 Una delle prime pronunce è rappresentata da Cons. St., A.P., 7 marzo 1962,in 
Foro Amm., 1962, 661 ss. con nota di Cannada-Bartoli E., Nuove prospettive in tema 
di annullamento d’ufficio e di ripetizione d’indebito da parte della pubblica 
amministrazione, 664 ss.; l’A. ricorda come nella suddetta sentenza (nota come sent. 
Olivetti)  si individua una eccezione all’applicazione dei principi generali in materia 
di annullamento d’ufficio laddove venissero in rilievo “questioni di natura 
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tratta di una tematica strettamente connessa alla motivazione in re ipsa, 
sulla quale ritorneremo. 
Analizziamo alcuni filoni cominciando dal principale: la 
giurisprudenza è consolidata nel ritenere doveroso l’annullamento che 
comporti illegittimi esborsi di denaro pubblico
351; evitare l’esborso 
integra sempre quell’interesse concreto e attuale di cui necessita 
l’annullamento352. Talune volte l’interesse alla conservazione del 
provvedimento è stato calcolato seppur con estremo rigore
353
. 
Altro circuito muove dal presupposto che il principio di 
conservazione degli atti giuridici, operante nel diritto amministrativo, 
favorisce la stabilità delle posizioni giuridiche solo se le stesse si siano 
consolidate previo il trascorso di un dato lasso temporale. Tenendo 
conto che l’annullamento può intervenire in ogni tempo ove il riesame 
sia decisamente tempestivo l’affidamento dei terzi non sarà maturo. In 
questi casi l’interesse al ripristino della legalità sarà bastevole per 
                                                                                                                                                                
prettamente patrimoniale”. In tale frangente si converte il carattere tradizionalmente 
discrezionale in obbligatorio al fine del recupero delle somme indebitamente 
corrisposte. 
351
 Si veda la rassegna giurisprudenziale richiamata da Valaguzza S., La 
concretizzazione dell’interesse pubblico nella recente giurisprudenza amministrativa 
in tema di annullamento d’ufficio, p. 1254, nota 23, e da Cassatella A., La nuova 
disciplina dell’annullamento d’ufficio al vaglio della giurisprudenza amministrativa, 
p. 2194, nota 22. Si ricordano le parole del Cons. St., V, 15 dicembre 2005, n. 7136, 
“l’interesse a risparmiare e ad evitare spese non giustificate in base alla normativa 
è in re ipsa, è sufficiente l’esigenza di ripristino della legalità per giustificare l’atto di 
ritiro.”; cfr. Cons. St., III, 20 giugno 2012, n. 3628. 
352
 “L’autotutela diventa, innanzitutto, un beneficio finanziario”, così Mattarella 
B.G., Autotutela amministrativa e principio di legalità, in Riv. it. dir. pubbl. com., 
2007, p. 1240. 
353
 Si registra il recente intervento del Cons. St., V, 24 ottobre 2013 n. 5158, in 
www.giustizia-amministrativa.it, il quale, dopo aver ricordato che in materia di abusi 
edilizi l’annullamento è pressoché vincolato evidenzia che, nel caso di specie, erano 
trascorsi svariati decenni dall’abuso, dunque “il criterio dell’indifferenza dell’epoca 
di commissione dell’abuso non può essere applicato con meccanicismo 
indiscriminato ed illimitato e, in particolare, che quando la costruzione in rilievo sia 
munita di un titolo edificatorio (venendo in questione delle semplici difformità dal 
medesimo) e siano passati svariati decenni dalla commissione della presunta 
violazione, la sottoposizione dei privati cittadini a procedimento sanzionatorio scuote 
per ciò stesso il valore della certezza delle situazioni giuridiche”; di conseguenza il 
lungo intervallo di tempo era idoneo a consolidare l’affidamento e, laddove si giunga 
all’annullamento l’amministrazione dovrà adempiere all’onere motivazionale.Vedi 




354. Ad esempio sarà arduo sostenere l’esistenza di un 
affidamento qualora l’annullamento sia giunto a meno di un giorno 
dall’adozione dell’atto viziato. 
In quest’ultimo calderone inseriamo anche i casi, già accennati 
nel capitolo II, in cui il provvedimento illegittimo favorevole è frutto 
di mala fede del destinatario
355
 oppure qualora la sua esecutività sia 
stata sospesa o abbia una mera durata  provvisoria
356
.  
                                                                    
354
 Vedi Tatti S., L’annullamento d’ufficio fra discrezionalità e doverosità, pp. 161-
162. Il Cons. St., V, 9 maggio 2000, n. 2648, in www.giustizia-amministrativa.it, 
dispone in questi termini “E’, infatti, ius receptum che il principio secondo cui 
l’annullamento di ufficio di un provvedimento debba essere sorretto anche da 
autonome ed attuali ragioni di pubblico interesse vale solo quando esso incida su 
interessi che risultino consolidati, per il tempo trascorso dall’emanazione del 
provvedimento annullato e per l’affidamento sulla sua legittimità ingenerato nei suoi 
destinatari, in quanto atto proveniente dall’amministrazione pubblica.”; prima 
dell’aggiudicazione definitiva è escluso ogni effetto di consolidamento dei risultati 
della gara: cfr. C.G.A.R.S., sez. giuris.,  13 settembre 2013, n. 746;T.AR. Lombardia, 
Brescia, I, 4 maggio 2012, n. 772; T.A.R. Liguria, II, 2 luglio 2004, n. 1068; T.A.R. 
Umbria, 20 novembre 1994, n. 665; Cons. St., VI, 25 febbraio 1989, n. 173. 
355
 Vedi Perticarari R., Annullamento in via di autotutela e interesse pubblico, in 
Urb. app., 2010, p. 716. Vedi Cons. St., IV, 28 maggio 2012, n. 3154, secondo cui, di 
regola, bisogna accertare la sussistenza di una situazione di interesse pubblico attuale 
e concreto che giustifichi il ricorso all'autotutela, “ma da tale valutazione si può 
prescindere quando risulti che il rilascio della concessione è derivato da un’erronea 
rappresentazione (non importa se dolosa o colposa) dei fatti da parte del privato 
richiedente.”; C.G.A.R.S., 13 settembre 2011, n. 552; Cons. St,  V, 8 febbraio 2010, 
n. 592; T.A.R. Sicilia, Palermo, 3 novembre 2003, n. 2366; T.A.R. Lombardia, 
Milano, I, 15 novembre 2002, n. 4425; Cons. St., V, 7 settembre 2001, n. 4669; id., 
V, 9 maggio 2000, n. 2648; id., V, 26 novembre 1994, n. 1382;  id., IV, 16 dicembre 
1983, n. 942. In alcune pronunce il giudice amministrativo richiede una “dolosa 
infedeltà” affinché l’affidamento non venga tutelato, vedi T.A.R. Basilicata, Potenza, 
I, 4 marzo 2004, n. 115, in www.giustizia-amministrativa.it; cfr. T.A.R. Abruzzo, 
Pescara, I, 10 marzo 2003, n. 328. 
356
 Il Cons. St., IV, 7 novembre 2002, n. 6113, in www.giustizia-amministrativa.it , 
stabilisce che , nel caso di specie , l’atto annullato non è mai venuto ad esecuzione e 
dunque in capo al ricorrente non può essersi consolidata una posizione giuridica 
tutelabile; vedi , in caso di aggiudicazione provvisoria, il T.A.R. Sicilia, Palermo,  I, 
4 febbraio 2011, n. 210; altra possibilità la si ha quando l’annullamento interviene 
prima dell’inizio dei lavori in materia di appalti, vedi T.A.R. Sicilia, Catania, I, 2 
marzo 1998, n. 321. Attenzione, in caso di aggiudicazione non definitiva si registrano 
anche interventi peculiari, nello specifico il Cons. St., VI, 27 febbraio 2006, n. 846, 
in www.francocrisafi.it, il quale, evidenziando che su un atto provvisorio non si 
insedia l’affidamento, statuisce che  il “potere di autotutela, in materia di gare di 
appalto ad evidenza pubblica, che hanno come fine la scelta del miglior contraente, 
secondo criteri di concorrenza tra i partecipanti e di parallela trasparenza dell’azione 
amministrativa, non può essere disgiunto dal perseguimento di esigenze di 
economicità e funzionalità, tali da imporre una attenta comparazione fra il ripristino 
della legalità, in ipotesi, violata e gli interessi concreti sia pubblici sia privati che da 
tale ripristino risultino eventualmente sacrificati. Siffatte esigenze di economicità e 
funzionalità non possono considerarsi superabili solo in ragione della provvisorietà 
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Altra corrente, non unanime, ritiene in re ipsa l’annullamento in 
materia di concessione edilizie illegittime (ora permesso di 
costruire)
357
; la base di tale orientamento è da far risalire alla necessità 
di salvaguardare il rispetto della disciplina urbanistica la quale 
prevarrebbe sulla conservazione dell’atto358; in particolare si vuole 
scongiurare la collisione con lo strumento generale urbanistico. 
Tuttavia, se l’affidamento è incolpevole e consolidato, la 
necessità del ripristino della legalità non condurrà da sola 
all’annullamento359. In questi frangenti la ponderazione scatterà 
obbligatoria; l’interesse pubblico individuato dalla norma generale e 
astratta di stampo urbanistico, andato incontro ad una 
                                                                                                                                                                
dell’aggiudicazione, perché, se è vero che tale provvisorietà preclude, in via di 
principio, il consolidarsi di posizioni di interesse privato, non per questo 
l’Amministrazione aggiudicatrice può ritenersi assolta dall’obbligo di valutare 
adeguatamente se sussista, in relazione allo specifico vizio riscontrato, un interesse 
alla conservazione degli atti compiuti prevalente su quello all’annullamento degli 
stessi atti, ove, beninteso, non risultino pregiudicati fondamentali principi del rispetto 
delle regole di gara e della correlata par condicio che tale rispetto garantisce.”; 
sull’aggiudicazione provvisoria vi torneremo anche nel proseguo del Capitolo, in 
particolare al par. 4. 
357
 Di recente Cons. St., V, 3 giugno 2013, n. 3037; id., V, 8 novembre 2012, n. 
5691; id., IV, 30 luglio 2012, n. 4300; id., IV, 23 febbraio 2012, n. 1041; id., IV, 6 
ottobre 2010, n. 7342. 
358
 Vedi Valaguzza S., La concretizzazione dell’interesse pubblico nella recente 
giurisprudenza amministrativa in tema di annullamento d’ufficio, p. 1255. Non è 
assolutamente da escludere che il permesso di costruire sia stato rilasciato sulla base 
di una falsa o insufficiente rappresentazione dello stato di fatto o di diritto, dovuta 
alla mala fede del singolo; ovviamente, in tale ipotesi, si prescinde dall’interesse 
pubblico attuale per rimuovere l’atto, vedi Tatti S., L’annullamento d’ufficio fra 
discrezionalità e doverosità, p. 164. 
359
 Il T.A.R. Sardegna, Cagliari, II, 29 maggio 2014, n. 386, in www.giustizia-
amministrativa.it, afferma: ”In base ad un orientamento giurisprudenziale che il 
collegio condivide, l'annullamento d'ufficio di una concessione edilizia (ora permesso 
di costruire) non necessita di un'espressa e specifica motivazione sul pubblico 
interesse al ritiro, configurandosi questo nell'interesse della collettività al rispetto 
della disciplina urbanistica”, e prosegue sottolineando che “Di conseguenza, il 
contrapposto interesse del titolare della concessione edilizia può avere un limitato 
rilievo solo qualora sia incolpevole e consolidato, potendo solo in quest'ultimo caso 
essere posto a raffronto con quello al rispetto della normativa urbanistica; cfr. T.A.R. 
Campania, Napoli, VIII, 27 novembre 2008, n. 20236; T.R.G.A., Trento, I, 23 
settembre 2008, n. 233. In ogni caso in presenza di una concessione edilizia su un 
area con vincolo paesaggistico l’affidamento non avrà mai valore; vedi T.A.R. 




contestualizzazione storica, dovrà prevalere sull’affidamento per 
condurre alla rimozione dell’atto360. 
Da ultimo correlazione interessante è la presenza della doverosità 
dell’annullamento nelle ipotesi in cui si è violato un principio generale 
del diritto così come elaborato dalla giurisprudenza della Corte di 
Giustizia
361
 o, più in generale, un qualsiasi obbligo derivante 
dall’adesione all’ordinamento sovranazionale362. Esempio pratico: si è 
ammessa la possibilità di annullare gli atti di gara, anche in presenza 
dell’aggiudicazione definitiva, se la procedura ha violato i principi in 
materia di libera concorrenza
363
.  
Il dovere di annullare l’atto lesivo dell’ordinamento europeo va 
letto insieme al principio di effettività dal quale scatta la necessità per 
gli Stati membri di dare esecuzione agli obblighi di matrice 
comunitaria mediante l’adozione di tutti gli atti idonei allo scopo364. 
In realtà, sulla base dei Trattati, l’unica vera ipotesi di 
annullamento obbligatorio di un atto contrastante con il diritto 
sovranazionale risiede in materia di aiuti di Stato: se la Commissione 
declama il contrasto dell’aiuto con il diritto europeo, in virtù del 
carattere vincolante della sua decisione (art. 288 T.F.U.E.), 
l’annullamento è atto dovuto365. 
Quanto appena asserito è stato avvallato dai giudici di Palazzo 
Spada sino al 2006 quando si è assistito ad un mutamento di rotta di 
                                                                    
360
 Camero R., Ancora incertezze sulla motivazione dell’annullamento di concessione 
edilizia, in Urb. app., 1998, p. 1016; rinvio dalla giurisprudenza ivi richiamata. 
361
 Levita L., op. cit., p. 99; cfr. Giovagnoli R.-Fratini M., op. cit., 414 ss. 
362
 Uno dei primi interventi lo si fa risalire a Cons. St., IV, 18 gennaio 1996, n. 54, in 
Riv. it. dir. pubbl. com., 1997, 177 ss.; i giudici di Palazzo Spada rammentano sin da 
subito che nel contrasto tra diritto interno e sovranazionale prevale quello di matrice 
comunitaria (Corte Cost., n. 170 del 1984), in seguito, al termine della pronuncia, si 
legge “L’eliminazione del contrasto normativo e le connesse conseguenze 
amministrative costituiscono adempimento di un obbligo internazionale dello Stato la 
cui legittimità costituzionale è stata ampiamente riconosciuta e di fronte al quale non 
può non recedere ogni altro interesse pubblico o privato.”; vedi Cons. St., IV, 5 
giugno 1998, n. 918; T.A.R. Lazio, III, 7 ottobre 1996, n. 1384. 
363
 Vedi Napolitano C., Autotutela amministrativa: riflessioni su una figura ancipite,  
p. 2965. 
364
 Vedi Deodato C., L’annullamento d’ufficio, p. 1000. 
365





. Sebbene sia un dato acquisito il primato del 
diritto comunitario, il Consiglio di Stato ha imboccato una direzione 
peculiare analizzando il potere di autotutela decisoria alla luce degli 
stessi principi sovranazionali. 
Ebbene, a livello comunitario non solo non si può eliminare un 
atto per mero ripristino della legalità ma deve essere garantito sempre e 
comunque la tutela del legittimo affidamento. Per queste ragioni 
sancisce l’importanza di applicare pedissequamente la previsione del 
21 nonies assicurando l’onnipresenza della ponderazione. 
Al termine di questa breve rassegna giurisprudenziale, senza 
presunzione di esaustività
367
, è opportuno comprendere il perché la 
ponderazione non è considerata presupposto indispensabile per 
annullare.  
Dunque, nel secondo gruppo le varianti sono accomunate dalla 
assenza dell’affidamento del privato o dalla sua debolezza strutturale 
che non ne consente la tutela giuridica. Conseguenza sarà la scontata 
prevalenza dell’interesse “primario”. 
Nelle altre casistiche sussistono interessi pubblici dotati di una 
certa valenza nell’ordinamento (ad esempio l’interesse a rispettare i 
vincoli comunitari per non venir meno agli accordi intrapresi, 
l’interesse alla speculata gestione del denaro pubblico) e meritevoli di 
uno specifico trattamento stante la loro diretta copertura costituzionale; 
in tali contingenze consegue, per ciò solo, la doverosità 
dell’annullamento368. Non è detto che l’affidamento non sia presente o 
sia debole ma, in ogni caso, è destinato a soccombere. 
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 Cons. St., VI, 3 marzo 2006, n. 1023, con commento di Ragazzo M., Vincoli 
comunitari, discrezionalità nell’esercizio dei poteri di autotutela e conferenza di 
servizi, 695 ss.; cfr. Cons. St., VI, 22 novembre 2006, n. 6831, 
367
 Peculiari le ipotesi di annullamento doveroso da parte dell’Autorità antitrust a 
fronte di un illecito anticoncorrenziale di uno o più partecipanti alla gara, vedi 
Ragazzo M., L’autotutela amministrativa. Principi operativi e ambiti applicativi, pp. 
89-90. 
368
 Valaguzza S., La concretizzazione dell’interesse pubblico nella recente 





 si può individuare anche un filo comune alle 
diverse tipologie in un’ottica funzionale, ovvero individuando 
nell’annullamento l’atto che ripristina lo status quo ante fungendo da 
atto “preliminare” alla cura dell’interesse pubblico; in successione 
interverranno, a seconda dei casi, un ordine di demolizione dell’opera 
edilizia illecita, un ordine di ripetizione delle somme indebitamente 
corrisposte ecc. 
La terza articolazione è composta dalle ipotesi tipizzate di 
annullamento doveroso. Ad esempio il comma 17 dell’articolo 6 della 
legge n. 127 del 1997 il quale dispone l’annullamento dei 
provvedimenti di inquadramento del personale che hanno violato le 
disposizioni del d.P.R. numero 347 del 1983, oppure il già menzionato 
articolo 1 comma 136 della legge 311 del 2004
370
.  
In materia si registra anche un intervento del giudice 
costituzionale
371
; dapprima si dichiara che il potere di annullamento 
                                                                                                                                                                
alla giurisprudenza già elencata in precedenza, il recente Cons. St., V, 23 aprile 2014, 
n. 2047, in www.giustizia-amministrativa.it. 
369
 Cassatella A., Una nuova ipotesi di annullamento doveroso?, in Foro Amm., TAR, 
2010, p, 826. 
370
 Per un confronto tra l’annullamento di cui al 21 nonies e quello per motivi 
finanziari vedi Manfredi G., Annullamento d’ufficio, tutela dell’affidamento, 
indennità, in Urb. app., 2007, 1435 ss. Bisogna però evidenziare come 
l’annullamento speciale disposto dalla legge finanziaria va suddiviso in due tronconi 
in quanto la seconda parte della disposizione si riferisce ai rapporti in materia 
contrattuale o convenzionale; ebbene in quest’ultimo campo vi sono dei confini 
temporali delimitati per annullare (3 anni), all’inverso negli altri casi la P.A. può 
disporre “sempre” la rimozione dell’atto; proprio ragionando sulla particella “può” il 
Cons. St., VI, 18 settembre 2009, n. 5621, in www.giustizia-amministrativa.it, ha 
dichiarato che “La disposizione in esame nel suo contenuto prescrittivo è volta a 
rendere recessivo il c.d. consolidamento delle situazioni soggettive del privato 
derivanti da provvedimenti inficiati da vizi di legittimità, consentendo l’autotutela 
indipendentemente dal lasso temporale decorso dall’ adozione dell’atto, ma, come 
reso evidente al termine “può” che precede la scelta di disporre dell’annullamento 
l’ufficio, non fa venir meno la natura ampiamente discrezionale di detta potestà che 
non può essere resa coercibile ad iniziativa del destinatario del provvedimento o di 
un terzo interessato.”. Pertanto, fermo l’interesse pubblico in re ipsa, rimane il 
carattere discrezionale del potere da interpretare nel senso che, l’annullamento sarà 
doveroso, una volta individuati liberamente i presupposti stabiliti dalla disposizione; 
cfr. Cons. Stato, V, 24 aprile 2009, n. 2604. 
371
 Corte Cost. n. 75 del 2000 , in www.giurcost.org; la questione di legittimità 
costituzionale è stata sollevata con 3 ordinanze emesse il 30 aprile 1998 da parte del 
T.A.R. Veneto proprio con riferimento all’art. 6, comma 17, della legge 15 maggio 
1997, n. 127 ; tra le censure sollevate nella pronuncia si legge che il T.A.R. riteneva 
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quale facoltà discrezionale non ha basamento costituzionale, in 
secondo luogo non si registrano ostacoli a che l’annullamento venga 
previsto come un dovere dal legislatore: “La previsione d’un potere-
dovere di annullamento dei provvedimenti […] si configura invece 
quale elemento fondante dell’azione amministrativa (in 
quanto corollario del principio di legalità), tra i cui fini deve intendersi 
compreso quello di evitare il consolidarsi di situazioni 
costituitesi contra legem”. 
Conclusa la disamina sull’annullamento quale dovere per la P.A. 
è appropriato menzionare una autorevole voce dottrinale
372
 che rema 
controcorrente ritenendo che il carattere discrezionale, perlomeno nelle 
ipotesi tracciate dalla dottrina (prima articolazione), continuerebbe a 
persistere. Tale evenienza sarebbe concepibile nella misura in cui si 
affibbiasse un “segno negativo” all’interesse pubblico da valutare; il 
dovere starebbe nell’aprire il procedimento di secondo grado e nel 
concluderlo con un annullamento a meno che non emerga un interesse 
pubblico attuale e concreto che cozzi a tale risultato. 
Rimane una riflessione, ossia resta da capire se sulla base del 
recente 21 nonies si possa ammettere, in via pacifica, l’annullamento 
doveroso; infatti la disposizione fa leva sulla natura discrezionale e 
non sembra lasciare aperti spiragli sulla cui base si possa disapplicare 
l’iter procedimentale dettato373. In tal guisa soprattutto i vari 
                                                                                                                                                                
lesi gli articoli “3 e 97 Cost., perché una norma di tale ampiezza ed “impatto” su 
posizioni giuridiche da tempo consolidate rappresenta essa stessa la negazione 
dei principi di buon andamento e di razionale e coerente azione amministrativa, che 
si esprimono nella regola per cui l'autotutela va esercitata non solo per il formale 
ripristino della legalità violata, ma tenendo conto anche delle esigenze di pubblico 
interesse e del consolidamento delle situazioni giuridiche soggettive, come effetto del 
tempo trascorso”. 
372
 Cerulli Irelli V., Lineamenti del diritto amministrativo, p. 516. 
373
 Tarullo S., Il riesercizio del potere amministrativo nella legge n. 15 del 2005: 
profili problematici, p. 252; cfr. Manfredi G., Doverosità dell’annullamento vs. 
annullamento doveroso, p. 324. 
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A proposito di questa osservazione, di recente
375
 è stato fatto 
notare che se traducessimo le “ragioni di pubblico interesse” in mero 
ripristino della legalità allora la suddetta clausola non avrebbe alcun 
valore giuridico visto che, nei casi menzionati, la P.A. non sarebbe 
chiamata a ricercare un interesse pubblico che giustifichi la non 
conservazione del provvedimento. Questa soluzione è da rigettare, se 
l’affidamento manca la ponderazione non verrà condotta, ciò 
nonostante la P.A. sarà comunque invitata a calcolare l’esistenza 
dell’interesse pubblico attuale e concreto376. 
 
2.4.1 L’istanza di riesame: l’affidamento sulla “doverosità” 
dell’intervento. 
 
Accantonando le criticità relative al ritenere concepibile un 
annullamento non discrezionale, emerge un quesito che relaziona 
l’annullamento doveroso con l’istanza di riesame diretta alla P.A. 
Avevamo già evidenziato che a fronte di un potere libero nell’an 
l’istanza del singolo promotrice dell’utilizzo dell’autotutela ha una 
mera funzione sollecitatoria
377
; dal diniego non scatta alcun tipo di 
conseguenza anche perché il cittadino non è titolare di alcuna 
                                                                    
374
 Vedi D’Arpe E., Il potere di autotutela della Pubblica Amministrazione dopo la 
legge 11 febbraio n. 15, TAR., 2005, p. 6. 
375
 Manfredi G., L’autotutela in edilizia , in Urb. app., 2014, p. 1095. 
376
 Calabrò M., Permesso di costruire: precisazioni in tema di decorrenza del 
termine per l’impugnativa e di presupposti per l’esercizio del potere di annullamento 
d’ufficio, p. 578. 
377
 Ex multis: Cons. St., V, 3 marzo 2012, n. 5199. L’ esame circa l’esistenza di una 
facoltà o di un dovere di rispondere all’istanza del privato destinatario di un 
provvedimento sfavorevole è stata ampiamente trattata dalla dottrina; non è possibile 
dilungarci, pertanto si rinvia a La Rosa G., op. cit., 317 ss.; D’Ancona S., Interesse 
pubblico, discrezionalità amministrativa e istanza di parte nell’annullamento 
d’ufficio: riflessioni sui recenti sviluppi dottrinari e giurisprudenziali fra diritto 
interno e comunitario, 550 ss., il quale richiama in particolare Morbidelli G., Il 
tempo del procedimento, in (a cura di) Cerulli Irelli V., La disciplina generale 
dell’azione amministrativa, Napoli, 2006, 251 ss.; cfr. Immordino M., Revoca degli 
atti amministrativi e tutela dell’affidamento, Torino, 1999, 173 ss. 
102 
 
posizione di interesse legittimo
378. Se l’amministrazione nega 
l’esercizio dell’autotutela, sostanzialmente, si manifesta una conferma 
dell’atto di primo grado379. 
Ebbene, nelle ipotesi viste nel paragrafo precedente, in virtù di 
un atto illegittimo di cui si richiede la rimozione può reputarsi esistente 
un affidamento, da parte del controinteressato sostanziale, a vedere 
rimosso l’atto?  
Accertato il difetto di “spatium deliberandi” a capo 
dell’amministrazione, in forza dei principi di buona fede e di 
affidamento da leggere in connessione al principio di parità di 
trattamento, sembra plausibile (con le dovute cautele)  che  all’istanza 
debba essere data risposta positiva o, perlomeno, debba essere avviato 
il procedimento di secondo grado. 
L’affidamento in capo al privato interessato alla non 
conservazione dell’atto380 si basa sulla prospettabile evenienza che, in 
casi analoghi, la P.A. lo abbia rimosso; pertanto ci si aspetta la 
salvaguardia della parità di trattamento nelle medesime circostanze. 
Ovviamente deve esservi un rapporto pregresso tra il singolo e 
l’amministrazione che rinforzi la fiducia nell’intervento. 
Precisando che si tratta di una lettura suggestiva orientata ai 
principi sopra richiamati è opportuno far riferimento ad una pronuncia 
giurisprudenziale dalla quale si arguisce una ricostruzione logica in tal 
senso; si sta menzionando il T.R.G.A. di Trento, sentenza del 16 
dicembre 2009, n. 335
381
. 
                                                                    
378
 Ragazzo M., L’autotutela amministrativa. Principi operativi e ambiti applicativi, 
p. 84; in generale, l’obbligo di avviare e di concludere il procedimento su istanza di 
parte lo si aggancia all’art. 2 della 241 dal quale, tuttavia, sembrerebbe emergere che 
non tutte le istanze private portino a tali conseguenze. Si richiede il possesso di una 
sfera differenziata e qualificata, vedi Cons. St., IV, 2 novembre 2004, n. 7068. 
379
 Vedi Tatti S., L’annullamento d’ufficio fra discrezionalità e doverosità, p. 156. 
380
 Pertanto si parla di atto di primo grado a contenuto sfavorevole e di 
“controinteressato” (alla luce del 21 nonies), che solleva l’istanza. 
381
 T.R.G.A. Trentino-Alto Adige, Trento, 16 dicembre 2009, n. 335, con nota di 
Cassatella A., Una nuova ipotesi di annullamento doveroso?, 802 ss.; la sentenza è 
commentata anche da Manfredi G., Doverosità dell’annullamento vs. annullamento 
doveroso, 316 ss. 
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Nel caso di specie il Comune di Revò aveva rilasciato un 
permesso di costruire dal quale era emersa la palese illegittimità per 
molteplici violazioni con i parametri urbanistici in vigore
382
. Promossa 
l’istanza di riesame dalla proprietaria di un edificio attiguo la stessa 
veniva ad esaurirsi con un diniego. La signora solleva ricorso avverso 
lo stesso ed impugna anche la concessione edilizia. 
Venendo ai profili a noi congeniali il tribunale denota che, in 
presenza di un controinteressato formale esposto da tempo ad un 
intervento ablativo, sussiste l’interesse al ripristino della legalità 
violata, nonché l’interesse della ricorrente, poggiato su uno status di 
affidamento generato dall’aspettativa di veder rimosso l’atto da parte 
del Comune. Questi due fattori rafforzano “l’interesse pubblico a 
disporre l’annullamento in via di autotutela, sicché dal loro stretto 
connubio si costituisce […] un indeclinabile obbligo di darvi corso”383. 
Tra l’altro l’affidamento della ricorrente non era affievolito nel 
tempo a differenza di quello del controinteressato formale. 
Per di più spicca anche il rigetto dell’eccezione di rito con cui si 
lamentava la tardiva impugnazione del permesso; si sostiene che il dies 
a quo per impugnare non scatta dalla mera conoscenza delle 
potenzialità lesive dell’opera edilizia, bensì si richiede la “piena 




                                                                    
382
 In aggiunta alla condotta in malafede del destinatario del permesso. 
383
 Si rinviene anche un collegamento alla legge sul procedimento amministrativo 
tedesca, la quale, in presenza di un provvedimento “insopportabile”, giunge a 
delineare una “riduzione a zero” della discrezionalità amministrativa. 
384
 Vedi Calabrò M., Permesso di costruire: precisazioni in tema di decorrenza del 
termine per l’impugnativa e di presupposti per l’esercizio del potere di annullamento 
d’ufficio, 568 ss. e giurisprudenza richiamata sulla “piena conoscenza”. 
385
 Piena conoscenza che, nel caso in esame, si lega alla perizia del tecnico di fiducia 




La “sospensione” del termine a ricorrere sarebbe un ulteriore 




Dobbiamo, però, evidenziare come la sentenza in esame non 
intravede la doverosità dell’annullamento sulla base di un interesse 
pubblico in re ipsa, bensì lo giustifica per l’efficacia “semplicemente 
insopportabile” dell’atto originario. Il dovere di intervenire è legato al 
fatto che la P.A. abbia rimosso, in casi analoghi, atti dalla medesima 
portata lesiva. Pertanto il principio di buona fede in connessione 




Questa pronuncia non è un caso isolato, come rilevato
388
 si 
registrano decisioni ove si fissa un dovere di provvedere in 
concomitanza di una istanza di riesame; nello specifico il T.A.R. 
Campania nel 2008
389
 ha asserito che il dovere di provvedere a tale 
                                                                    
386
 Cassatella A., Una nuova ipotesi di annullamento doveroso?, p. 820. 
387
 Ivi, p. 828; l’A. osserva, con grande meticolosità, che il T.R.G.A. sembra 
addirittura identificare una terza tipologia di annullamento: dopo l’annullamento 
discrezionale e quello in re ipsa, l’annullamento quale <<dovere di soccorso>> 
legato alla tutela dell’affidamento dell’amministrato. Tale dovere discenderebbe dalla 
stretta correlazione fra gli artt. 1, 3 comma 2, 24, 97 della Costituzione. 
388
 Manfredi G., Doverosità dell’annullamento vs. annullamento doveroso, p. 330. 
389 T.A.R. Campania, Salerno, II, 10 aprile 2008, n. 547, in www.giustizia-
amministrativa.it; niente è più esaustivo del riporto del fulcro nodale della sentenza: 
“l’originario orientamento restrittivo della giurisprudenza, in base al quale il silenzio 
può formarsi solo ove un obbligo giuridico di provvedere derivi da una norma di 
legge, da un regolamento o da un atto amministrativo è stato sottoposto a 
rivisitazione critica da parte di pronunzie più recenti, le quali hanno affermato che 
tale obbligo non deve necessariamente derivare da una disposizione puntuale e 
specifica, ma può desumersi anche da prescrizioni di carattere generico e dai principi 
generali regolatori dell’azione amministrativa. Sicché esso può originare dal rispetto 
del principio di imparzialità, quando, ad esempio, si chieda il riesame di un atto 
inoppugnabile (situazione che ordinariamente non determina l’esistenza di un 
obbligo di provvedere), nel caso in cui, in ragione di un mutato orientamento 
dell’amministrazione, sia stata modificata in melius la posizione di altri soggetti che 
si trovino in situazioni analoghe. Può trovare fondamento nel principio di buon 
andamento dell’azione amministrativa, nel caso in cui l’amministrazione, con il suo 
comportamento, abbia ingenerato un qualche affidamento in capo al privato, sia che 
il procedimento amministrativo non sia stato ancora avviato, sia che lo stesso abbia 
avuto inizio a seguito della istanza dell’interessato. Una ulteriore fonte dell’obbligo 
di provvedere è stata, infine, individuata nel principio di legalità dell’azione 
amministrativa; cfr.; T.A.R. Lazio, I, 26 gennaio 1991, n. 83; T.A.R. Abruzzo, 16 
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istanza può discendere dal principio di imparzialità o di legalità, ma 
soprattutto dal principio di buon andamento laddove la P.A. ha 
generato un affidamento in capo al singolo con un suo precedente 
comportamento. In linea generale scatta il vincolo “in tutte quelle 
fattispecie particolari nelle quali ragioni di giustizia e di equità 
impongano l’adozione di un provvedimento […] quindi, tutte quelle 
volte in cui, in relazione al dovere di correttezza e di buona 
amministrazione della parte pubblica, sorga per il privato una legittima 
aspettativa a conoscere il contenuto e le ragioni delle 
determinazioni”390. 
Partendo dal carattere di fondo secondo cui chi sollecita 
l’intervento non ha, per ciò solo, una posizione qualificata non si vede 
perché non individuarla sulla base dei principi sopra richiamati
391
. Se 
l’amministrazione non interviene il suo comportamento collide anche 
con il principio di buon andamento e di imparzialità visto che è nelle 
condizioni di tamponare la lesione della legalità ma si astiene 
ingiustificatamente. 
La presente tematica non è estranea neppure all’ordinamento 
sovranazionale. Nello specifico il riferimento è alla sentenza Kühne & 
Heitz del 2004392. La Corte disserta che in virtù di un provvedimento 
                                                                                                                                                                
luglio 1990, n. 360; Consiglio di Stato, IV, 14 novembre 1986, n. 730; id., VI, 27 
marzo 1984, n. 180; id., A.P., 10 marzo 1978, n. 10. 
390
 Vedi anche Cons. St., V, 23 agosto 2005, n. 4386; Cons. St., V, 15 marzo 1991, n. 
250. 
391
 D’Ancona S., Interesse pubblico, discrezionalità amministrativa e istanza di parte 
nell’annullamento d’ufficio: riflessioni sui recenti sviluppi dottrinari e 
giurisprudenziali fra diritto interno e comunitario, p. 563. 
392
 Corte giust., 13 gennaio 2004, C-453/00, Kühne & Heitz NV v. Productschap voor 
Pluimvee en Eieren, in www.curia.europa.eu. Per una approfondita analisi vedi 
Raimondi L., Atti nazionali inoppugnabili e diritto comunitario tra principio di 
effettività e competenze di attribuzione, in Dir. un. eu., 2008, 783 ss. Brevemente, nel 
caso di specie, il provvedimento dell’amministrazione nazionale illegittimo era stato 
subito impugnato ma i giudici non sollevarono rinvio pregiudiziale in virtù 
dell’asserito contrasto con il diritto comunitario; dopo un lasso temporale di alcuni 
anni  la Corte di giustizia intervenne sulla medesima problematica denunciando il 
contrasto dell’interpretazione nazionale con il diritto sovranazionale. Il ricorrente 
promosse nuovo ricorso per la ripetizione delle somme pagate sulla base di un 
provvedimento illegittimo, la Corte d’Appello sollevò rinvio pregiudiziale. Cfr. 
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nazionale contrastante con il diritto comunitario, sussiste un obbligo di 
riesame a fronte di una denuncia privata.  
Il vincolo si spiega sulla base del principio di leale 
collaborazione (attualmente situato all’articolo 4 del T.F.U.E.) il quale, 
nel caso di specie, si coniuga nel dovere di riesaminare il 
provvedimento “al fine di tener conto dell'interpretazione della 
disposizione pertinente di diritto comunitario nel frattempo accolta 
dalla Corte”. 
In definitiva, se vi sono circostanze eccezionali nelle quali in 
concreto l’attività amministrativa pare essere vincolata ecco che, in 
presenza di tutti i presupposti tipizzati dal 21 nonies, si dovrà giungere 
all’annullamento anche mediante denuncia privata. Ovviamente la P.A. 
manterrà i pieni poteri nell’ordine di valutare se, concretamente, siamo 
in una di quelle circostanze ove l’an dell’annullamento è vincolato. 
In tale quadro d’insieme il cittadino coopererebbe nella 
salvaguardia del buon andamento e della legalità. 
Casomai l’unico vero ostacolo, in connessione a quanto già 
asserito al termine del precedente paragrafo, è dato dallo stesso 21 
nonies il quale sembra tratteggiare la discrezionalità come esclusivo 
connotato dell’annullamento d’ufficio di modo che non vi sarebbero 
margini tipizzati per vincolare l’organo pubblico ad attivarsi previa 
istanza.  
Non rimane altra via se non quella che passa attraverso 
l’esaltazione di quei principi dal fondamento costituzionale nominati in 
itinere. 
 
2.5 Gli effetti dell’annullamento: tra efficacia ex tunc e ipotizzabile 
“graduazione”  
 
                                                                                                                                                                
Galetta D.U., Autotutela decisoria e diritto comunitario, in Riv. it. dir. pubbl. com., 
2005, 1 ss. 
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L’annullamento produce due tipologie di effetti in combinato 
disposto: I) effetti demolitori, II) effetti ripristinatori.  
 
I) Si elimina dall’ordinamento giuridico l’atto rendendolo 
giuridicamente irrilevante, tamquam non esset. L’istituto è basato su 
una fictio juris nel senso che si rende nullo ab origine ciò che per il 
passato non era invalido
393
. Le situazioni giuridiche formatasi in seno 
all’atto saranno travolte stante il basamento irregolare su cui si 
reggevano.  
La retrodatazione potrà essere totale o parziale in quanto è 
possibile che l’atto continui a produrre parte dei suoi effetti394. 
Siccome l’annullamento totale priva l’atto di conseguenze giuridiche 
Giannini ritiene che il parziale sia qualificabile piuttosto come una 
riforma in quanto non “distrugge” l’atto sotto il profilo sostanziale395.  
Parziale potrebbe anche essere l’utilizzo dell’annullamento nella 
misura in cui in una catena di atti procedimentali se ne eliminano solo 
una parte, ovvero quelli viziati, evitando di colpire l’intero 
procedimento
396
; si pensi ad una procedura di appalto: se non vengono 
colpiti da vizio gli atti propedeutici o preliminari l’annullamento sarà 
parziale con rinnovazione dei soli atti annullati
397
.  
In virtù del principio generale di conservazione degli atti 
giuridici sarebbe insensato una eliminazione totale laddove non sia 
necessaria anche in collegato ai criteri di economicità e funzionalità 
che reggono l’apparato amministrativo. 
                                                                    
393
 Codacci Pisanelli G., op. cit., p. 9.  
394
 Ghetti G., voce Annullamento dell’atto amministrativo, p. 267. 
395
 Giannini M.S., op. cit., p. 578. 
396
 Antoniazzi S., op. cit., p. 102. L’A. ricorda la vigenza del principio di 
conservazione degli atti giuridici da leggere, nel diritto amministrativo, in 
connessione al criterio di economicità e divieto di aggravio dell’iter procedimentale; 
pertanto, il procedimento si rinnova solo se tutti gli atti sono viziati, vedi T.A.R. 
Campania, Napoli, I, maggio 2009, n. 2378, in www.astrid-online.it. 
397
 Costagliola C., Il legittimo esercizio del potere di autotutela nel settore dei 
pubblici appalti. L’obbligo motivazionale secondo la giurisprudenza, in Giur. 
merito, 2007, 2716 ss.; si rinvia alla disamina dell’A. in materia di vizi totalmente o 
parzialmente invalidante la procedura di gara. 
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Gli atti preliminari, successivi e consequenziali risultano 
travolti? Se i preliminari non hanno vizi loro propri allora non 
subiranno l’eliminazione. Quanto ai successivi verranno inficiati in via 
derivata a meno che l’atto annullato abbia contenuto autonomico; in 
tale caso serviranno separati provvedimenti di riesame per il loro 
annullamento
398
. Per ultimo abbiamo i consequenziali i quali, 
considerato che sono stati emanati in virtù dell’atto dichiarato invalido, 
non potranno salvarsi; siamo di fronte ad una illegittimità derivata. 
 
II) L’annullamento ripristina lo status quo ante nei limiti del 
possibile stante il fatto che vi saranno effetti irrevocabili. Di fatti la 
retrodatazione non potrà colpire le situazioni “esaurite" o inficiare gli 
effetti “irreversibili” in ossequio al principio del factum infectum fieri 
nequit; l’atto primario ha modificato la realtà ma non tutto è 
cancellabile. Sicuramente le situazioni giuridiche preesistenti verranno 
reintegrate.  
Essendo il ripristino un effetto derivato dal demolitorio e non 
autonomo la sua portata sarà direttamente proporzionale agli effetti 
prodotti dall’atto invalido399. 
Si realizza una tabula rasa permettendo alla P.A. di emanare un 
nuovo provvedimento che disciplini la fattispecie
400
. A salvarsi 
saranno anche quegli effetti che, seppur originari di un atto invalido, 
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 Ghetti G., voce Annullamento d’ufficio dell’atto amministrativo, p. 272. 
399
 Cannada Bartoli E., voce Annullabilità e annullamento ( diritto amministrativo), 
p. 496. 
400
 Contieri A., Il riesame del provvedimento amministrativo alla luce della legge 
n.15 del 2005. Prime riflessioni, p. 220; l’A. apporta taluni esempi che confermano la 
impossibilità di un assoluto ripristino: non verranno eliminati gli atti posti in essere 
dal funzionario di fatto , non subirà nocumento sotto il profilo delle somme ricevute 
il dipendente in buona fede laddove sia in pericolo “l’esistenza libera e dignitosa” sua 
e della famiglia (art. 36 della Costituzione). 
401




La retrodatazione può essere anche totalmente positiva per 
coloro i quali avevano ricevuto uno svantaggio da quel dato 
provvedimento illegittimo; invero, in presenza di un atto 
amministrativo favorevole, saranno i beneficiari a subire un vulnus dal 
ripristino dello status quo402. 
 
Sin qui abbiamo dato per scontato la produzione di effetti ex tunc 
dell’annullamento, resta da capire se, in virtù di una situazione di 
legittimo affidamento consolidato, l’amministrazione sia vincolata, 
presupponendo che sia mossa da un favor verso il consociato, a 
contribuire alla produzione di una “terra bruciata” in via assoluta. 
Il dettato dell’articolo 21 nonies non parla esplicitamente di 
effetti retroattivi anche se, per giurisprudenza pressoché centenaria, 
sembrerebbe un qualcosa di automatico. Tuttavia, partendo dalle 
premesse che vedono l’annullamento d’ufficio una facoltà inclusa nella 
più ampia discrezionalità amministrativa e tenuto conto dell’assenza di 
limitazioni legali, si può speculare
403
 sul fatto che sia auspicabile 
“graduare la misura demolitoria nei suoi effetti temporali, al fine di 
non sacrificare eccessivamente ed ingiustificatamente le posizioni 
consolidate meritevoli di tutela”404.  
Si può anche sostenere
405
 che se il privato ha dato esecuzione ad 
un provvedimento a lui favorevole in virtù del principio di buona fede 
o di affidamento emerga un vero e proprio ostacolo alla retrodatazione 
degli effetti. Pensiamo ad una procedura concorsuale in connessione 
alla quale il vincitore ha intrapreso il servizio lavorativo: sarebbe 
                                                                    
402
 Merusi F., Buona fede e affidamento nel diritto pubblico: dagli anni “trenta” 
all’“alternanza”, p. 143.  
403
 In linea con Contieri A., Il riesame del provvedimento amministrativo alla luce 
della legge n.15 del 2005. Prime riflessioni, p. 220. 
404
 Vedi Cons. St., VI, 30 luglio 2009, n. 4812, in www.giustizia-amministrativa.it, 
secondo cui “La natura discrezionale del potere di annullamento di ufficio è, quindi, 
compatibile con una graduazione degli effetti dell’annullamento e ciò consente 
peraltro di tutelare, in modo più efficace, l’affidamento dei terzi nell’atto annullato e 
la certezza dei rapporti giuridici in essere.”. 
405
 Casetta E., op. cit., p. 560 
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irragionevole che la P.A. possa ottenere la ripetizione delle somme 
pecuniarie percepite.  
Pertanto, se è tradizione consolidata individuare la regola nell’ex 
tunc406, non si coglie la ragione, neppure di livello legale,  che possa 
impedire all’amministrazione di eliminare i provvedimenti invalidi con 
effetto non retroattivo
407
. Consideriamo anche il principio di 
proporzionalità che implica la soddisfazione del fine pubblico con il 
minor sacrificio per i singoli. 
Come risultato avremo il conferimento di un pieno valore alla 
“ponderazione” in una visione volta alla conservazione dei vantaggi 
acquisiti da coloro i quali, in buona fede, muovono dal presupposto che 
l’azione amministrativa sia legittima perciò efficace408. Tramite 
un’operazione chirurgica si potrebbe soddisfare il fine pubblico 
limandone gli effetti sfavorevoli sui privati. 
In conclusione rimane una riflessione a cui adempiere, ovvero 
ragionare in termini di “modulazione” degli effetti dell’annullamento 
implica un nuovo allineamento tra quelli che sono i presupposti 
previsti nel 21 nonies. Invero, se dessimo questa facoltà 
all’amministrazione il perseguimento del fine pubblico non soffrirebbe 
pesanti limitazioni derivanti dall’elemento tempo. Quest’ultimo, come 
esposto in precedenza, gioca da limite all’incisione delle posizione 
consolidate ma, se noi tollerassimo l’opportunità di un annullamento 
con efficacia graduata nel tempo, ecco che la situazione di affidamento 
                                                                    
406
 Ricordiamo lo scritto di Romano S., Annullamento degli atti amministrativi (voce 
aggiornata da Miele G.), p. 645, ove lapidariamente afferma che l’annullamento 
“spiega la sua efficacia non ex nunc, cioè dal momento in cui è pronunciato, ma ex 
tunc, cioè distrugge l’esistenza dell’atto amministrativo sin dal momento in cui è 
sorta la sua invalidità”. 
407
 La legge sul procedimento amministrativo tedesco, all’art 48, dispone che 
l’annullamento può essere totale o parziale, ex tunc o ex nunc, contribuendo a 
renderlo un potere plasmabile nelle mani della P.A. 
408
 Falcon G., Questioni sulla validità e sull’efficacia del provvedimento 
amministrativo nel tempo, in Dir. Amm., 2003,  pp. 37-38. 
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non verrebbe toccata e l’annullamento potrebbe intervenire anche dopo 
un notevole arco temporale
409
. 
L’interesse pubblico concreto e attuale potrebbe essere raggiunto 
senza sacrificare eccessivamente le ragioni dei singoli. Tale linea 
direttrice non inciderebbe sulla qualifica discrezionale 
dell’annullamento, anzi graduando gli effetti vi sarebbe una maggiore 
flessibilità di manovra non più limitata alla scelta secca in merito al 
conservare l’atto o annullarlo con effetti retroattivi. 
 
 
3 Revoca degli atti amministrativi: sommarie 
informazioni e principali differenze con l’annullamento 
d’ufficio 
 
La revoca è un provvedimento di secondo grado tramite cui si 
eliminano  gli effetti di un precedente provvedimento per l’esistenza di 
vizi di merito. Ha validità ex nunc rendendo inidonea la produzione di 
ulteriori effetti per il futuro. 
Lapidariamente si può affermare che la P.A. dispone, in talune 
circostanze, della facoltà di “disvolere ciò che si è precedentemente 
voluto”410. 
La singolarità principale è che con tale potere non si incide 
direttamente sul primo provvedimento, bensì esclusivamente sul 
rapporto costituito da quest’ultimo411 inficiandone la   possibilità di 
esplicare effetti sul piano concreto
412. Pertanto non è l’atto in sé ad 
essere viziato ma è il rapporto dallo stesso derivato.  
                                                                    
409
 De Siano A., Interesse pubblico e decorso del <<termine ragionevole>> 
nell’annullamento d’ufficio, p. 345. 
410
 Codacci Pisanelli G., op. cit., p. 126 
411
 Alessi R., voce Revoca (diritto amministrativo), in Nss. D.I., XV, Torino, 1968, p. 
803. 
412
 Giannini M.S., op. cit., p. 594. 
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L’atto di primo grado è legittimo dunque perfettamente conforme 
al dettato normativo
413
 ma, in virtù di una “divergenza attuale” fra il 
pubblico interesse e la produzione degli effetti
414
, è necessario 
bloccarlo. 
Il provvedimento originario sembrava, prima facie, idoneo a 
soddisfare le ragioni di pubblico interesse ma, per vari motivi che 
esamineremo, la P.A. ritiene di dovere tornare sui propri passi 
revocando un atto di per sé legittimo.  
Per queste ragioni si tratta di un potere da leggere in 
combinazione con il principio di buon andamento nel senso che alla 
P.A. deve  essere sempre concessa la possibilità di compiere nuove 
valutazioni di opportunità al fine di garantire il pubblico interesse
415
; 
tale canone generale si rinviene anche nell’odierno articolo 1 della 241 
e vede come corollari  i principi di efficacia e di economicità. Il buon 
andamento si coniuga con i principi di imparzialità e legalità, il tutto 
poggiato sull’articolo 97 della Costituzione416. 
L’amministrazione deve farsi carico di soddisfare le necessità 
della vita quotidiana, il potere pubblico deve essere duttile ed in grado 
di insinuarsi in ogni aspetto della collettività al fine di attribuire la 
giusta tutela al cittadino. Non si può confinare la revoca a rigide 
barriere legali in quanto la stessa è precipitato del principio di 
efficienza quale corollario del costituzionale buon andamento
417
.  
                                                                    
413
 Paparella F., voce Revoca (dir. amm.), p. 225. 
414
 Alessi R., voce Revoca (diritto amministrativo), p. 804. 
415
 Sandulli A.M.  op. cit., p. 719. 
416
 Si richiama il Cons. St., V, 12 novembre 2009, n. 7042, in www.giustizia-
amministrativa.it, ove si legge “Tale potere di riesame, infatti […] costituisce 
concreta attuazione dei principi costituzionali di legalità, imparzialità e buon 
andamento (consacrati dall'articolo 97 della Costituzione) che devono informare 
qualsiasi attività della Pubblica Amministrazione e che impongono, 
conseguentemente, l'adozione di atti il più possibile rispondenti ai fini da 
conseguire”.; cfr. Cons. St., V, 11 luglio 2001, n. 3853. 
417




L’attività amministrativa sarebbe limitata nella misura in cui non 
fosse messa in grado di tendere, ininterrottamente, al fine supremo
418
. 
Dal punto di vista storico la revocabilità è una potestà risalente 
allo Stato di polizia
419
, in seguito il legislatore non ha voluto dettare 






La dottrina tradizionale era spaccata quanto alla possibilità di 
revocare un atto legittimo solo per motivi di opportunità; dall’altra 
sponda la giurisprudenza si è fin da subito occupata di disciplinare 
modalità e limiti di questo potere ammettendolo unanimemente senza 
sollevare quaestio a causa della mancanza di ancoraggio normativo422. 
Ad ogni modo, i dibattiti più rilevanti si accesero intorno al 
fondamento del potere e alle circostanze in grado di portare alla revoca 
per inadeguatezza.  
Nel primo versante si rievoca una problematica già accennata nei 
paragrafi precedenti con riferimento all’annullamento d’ufficio. 
Rinviando a quanto scritto sopra  ricordiamo che le principali teorie
423
, 
                                                                    
418
 Cfr. Codacci Pisanelli G., op. cit., 128 ss., il quale metteva già in risalto la 
possibilità di ammettere senza riserve il potere di revoca anche in difetto di un norma 
di legge;  lo esige l’idea di una attività amministrativa flessibile al mutare dei tempi e 
in grado di soddisfare, in armonia al diritto positivo, l’interesse pubblico in via 
illimitata. Si veda Mattarella B.G., Autotutela amministrativa e principio di legalità, 
1236 ss., il quale, stante la tensione verso la cura continua del fine pubblico che la 
connota, non qualifica il potere di revoca quale privilegio ma come una prerogativa 
della funzione pubblica; in tal guisa ritiene dapprima abusiva la sua inclusione 
nell’alveo dell’autotutela amministrativa, in seguito, sulla base della riforma del 2005 
e della previsione dello ius poenitendi, sottolinea come il legislatore, nonché la 
giurisprudenza, hanno legittimato l’errore iniziale degli studiosi. 
419
 Giannini M.S., op. cit., p. 595. 
420
 Per una immersione nella dottrina si rinvia a Salerno G.C., Revoca dei 
provvedimenti amministrativi, Torino, 2014, 9 ss. 
421
 Vedi Lupo A., Premesse per uno studio sulla revoca degli atti amministrativi, 52 
ss. 
422
 Ivi, p. 52. 
423
 Recentemente si è sostenuta, in via minoritaria, la possibilità di agganciare il 
potere di revoca agli articoli 1 comma 1 e 11 comma 4 della legge 241, vedi Lupo A., 
op. cit., 99 ss.; Immordino M., Revoca degli atti amministrativi e tutela 
dell’affidamento, 121 ss. 
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il cui approfondimento esula dal presente lavoro
424
, in conflitto tra 
loro, inquadrano la revoca nel più ampio sistema dell’autotutela 
decisoria oppure la legano a una manifestazione dell’amministrazione 
attiva
425. Inutile aggiungere che preferire l’una o l’altra concezione ha 
diretti riflessi sulla tutela delle situazioni giuridiche favorevoli ai 
privati. Nel primo caso le garanzie sarebbero decisamente attenuate 
perché a venire in considerazione sarebbe esclusivamente l’interesse 
pubblico originario; nella seconda ipotesi la ponderazione sarebbe 
ampia e idonea a soddisfare anche gli interessi sopravvenuti al primo 
provvedimento grazie ad una valutazione ex novo dell’interesse 
pubblico.  
Pertanto, solo nella lettura che vede la revoca una sezione 




Non manca neppure l’idea di chi427 ritiene la quaestio circa il 
fondamento del potere un “falso problema che poggia su un equivoco 
terminologico”; la revoca, in quanto potere discrezionale, tende sempre 
al raggiungimento del pubblico interesse, in tal guisa le due opposte 
teorie finirebbero per sovrapporsi. 
Sul secondo versante mentre la dottrina aveva elaborato la teoria 
dello ius poenitendi la giurisprudenza individuava quella della 
sopravvenienza, ovvero inopportunità originaria contro inopportunità 
sopravvenuta. 
Nella revoca frutto del pentimento la P.A. aveva la possibilità di 
revocare l’atto rimediando ad un suo stesso errore di valutazione 
                                                                    
424
 Vedi: Mauro E., Osservazioni in tema di revoca del provvedimento 
amministrativo e di recesso dagli accordi procedimentali, in Foro Amm., TAR, 2004, 
557 ss. 
425
 Prevalente, in particolare in giurisprudenza, è la tesi dell’autotutela, si richiama 
Piperata G., Il ritiro del provvedimento amministrativo tra annullamento e revoca,  in 
Giorn. dir. amm., 2009, p. 1196. 
426
 Lupo A., op. cit., p. 104. 
427
 Sinisi M., Il <<potere>> di revoca, in Dir. Amm., 2007,  pp. 628-629; cfr. 
Domenichelli V., La revoca del provvedimento, in (a cura di) Sandulli M.A. , Codice 
dell’azione amministrativa, Milano, 2011, pp. 878-879. 
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originario, melius se perpensa. La critica più rivelante muoveva dal 
presupposto che se anche ammettessimo che la P.A. stia esercitando un 
potere discrezionale e non meramente arbitrario, a causa del 
pentimento ne soffrirebbero coloro i quali hanno fatto affidamento allo 
status giuridico originario428. 
La certezza delle relazioni giuridiche risulterebbe incrinata da un 
ripensamento dell’autorità pubblica. Per tale guisa, autorevole dottrina 
ritenne di limitare l’uso di tale tipologia di revoca al solo caso di 
provvedimenti di primo grado ancor privi di efficacia
429
. 
La revoca per sopravvenienze è stata considerata pacificamente 
la più idonea al raggiungimento del pubblico interesse in quanto si 
basa su un dato oggettivo ed esterno ovvero il mutamento dello status 
quo originario.  
Proprio in questa ipotesi si può toccare quell’idea che vede il 
potere pubblico incardinato in una sfera di inesauribilità perenne
430
. 
In tale circolo il limite rappresentato dall’affidamento è sentito in 
misura minore; una giustificazione la si può ritrovare nella famosa  
clausola contrattuale del rebus sic stantibus secondo cui il dovere delle 
parti di osservare i patti sussiste a condizione che non muti lo stato dei 
fatti per eventi terzi e imprevedibili
431
. 
Sotto un profilo comparativo risaltano immediatamente le 
differenze più rilevanti rispetto all’annullamento d’ufficio, ovvero la 
                                                                    
428
 Per una analisi delle critiche mosse a tale teoria vedi Corpaci A., voce Revoca e 
abrogazione del provvedimento amministrativo, in Dig. disc. pubbl., XIII, Torino, 
1997, p. 329; cfr. Lupo A., Le incongruenze dell’art. 21-quinquies commi 1 e 1-bis 
della legge n. 241/1990: revoca ius poenitendi o annullamento per illegittimità 
sostanziale?, in Foro Amm., CDS, 2011, p. 499. Resta riteneva che solo una 
sopravvenienza intesa come mutamento dello stato obbiettivo delle cose fosse in 
grado di giustificare la revoca, vedi Resta R., op. cit., p. 117.  
429
 Giannini M.S., op. cit., p. 598. 
430
 Immordino M.- Cavallaro M.C., voce Revoca del provvedimento amministrativo, 
in Diz. dir. pubbl., dir. da Cassese S., Milano, 2006, p. 5203. 
431
 Paparella F., voce Revoca (dir. amm.), p. 211. 
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Da non sottovalutare il diverso ruolo impiegato dalle ragioni di 
interesse pubblico: nella revoca assumono le vesti di presupposto puro 
perché in loro mancanza non si attiva il potere, nell’annullamento 
costituiscono, a seconda di come le si guardi, più un limite alla 
rimozione dell’atto primario433. 
Molteplici sono i punti in comune
434
, vediamo i principali. Sotto 
il profilo procedurale vige il criterio del contrarius actus  il quale ha 
una portata generale nel mondo amministrativo
435
. 
La funzione amministrativa in esame, seppur di segno opposto, 
non potrà che insinuarsi nel medesimo iter adottato in primo tempo436. 
Il procedimento di secondo grado dovrà ripercorrere le varie 
tappe assegnando una corsia preferenziale alla salvaguardia delle 
garanzie procedimentali (su tutti gli articoli 7
437
 e 10, nonché il diritto 
di accesso ai documenti se ve ne sono le condizioni)
438
.  
Anche in riferimento alla revoca tale canone procedimentale ha 
trovato attenuazioni in alcune circostanze, ad esempio la 
giurisprudenza ha chiarito che l’elemento più importante è utilizzare 
una procedura idonea allo scopo
439
 e che il criterio può “subire 
limitazioni in relazione ad ipotesi in cui la peculiare natura del vizio o 
                                                                    
432
 Per un confronto non più recente vedi Resta R., La revoca degli atti 
amministrativi, Milano, 1935, 63 ss. 
433
 Deodato C., L’annullamento d’ufficio, p. 989. 
434
 Forse anche per tale ragione la giurisprudenza, alcune volte, tende a non fare 
eccessiva chiarezza intorno alla distinzione tra i due istituti parlando di potere di 
autotutela, vedi Piperata G., Il ritiro del provvedimento amministrativo tra 
annullamento e revoca, 1193 ss. 
435
 Vedi Corpaci A., voce Revoca e abrogazione del provvedimento amministrativo, 
in Dig. disc. pubbl., XIII, Torino, 1997, p. 330, e giurisprudenza richiamata. Cfr. 
Resta R., op. cit., p. 13, ove si legge “Il ritiro di un atto non può che attuarsi che 
mediante un atto, eguale e contrario a quello da ritirare (contrarius actus)”. 
436
 Baj G.-Lucca M., La disciplina del provvedimento amministrativo nel nuovo 
Capo V bis, 2007, in www.lexitalia.it, p. 10. 
437
 Si tratterà l’obbligo di comunicazione al par.  3.1.2. 
438
 Vasta S., I procedimenti di revisione, in (a cura di) Cerulli Irelli V., La disciplina 
generale dell’azione amministrativa, Napoli, 2006, p. 339. 
439
 Vedi Consiglio di Stato, sez. IV, 14 febbraio 2004, n. 7941. 
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della sopravvenienza renderebbe irragionevole la pedissequa 
applicazione di tale regola”440. 
Si è sostenuto
441
 che, stante la tipizzazione dell’annullamento 
d’ufficio e della revoca, appare difficile immaginare un procedimento 
di secondo grado identico visto che l’amministrazione dovrà svolgere 
delle valutazioni legali quali, ad esempio, la stima a proposito della 
ragionevolezza del termine o l’eventuale calcolo dell’indennizzo. 
Ad ogni modo, il criterio esposto va letto insieme al principio di 
competenza secondo cui il potere di revoca, di regola, spetta alla stessa 
autorità che ha emanato l’atto di primo grado (auto revoca)442; tale 
connessione è analoga al tema dell’annullamento d’ufficio così come 
la circostanza che fa salva l’attribuzione della competenza ad altro 
organo nei casi previsti dalla legge
443
. 
Di basilare importanza evidenziare come anche la revoca sia un 
potere frutto della discrezionalità amministrativa, i principi di 
ragionevolezza, proporzionalità e di tutela del legittimo affidamento 
nonché le regole di leale collaborazione permeano il procedimento di 
revisione così come intravisto nel caso del riesame
444
.  
Venendo alla riforma del 2005 si è data per la prima volta 
tipizzazione legale anche al potere di revoca accontentando i ripetuti 
                                                                    
440
 Cons. St., V, 31 maggio 2012, n. 3252, in www.giustizia-amministrativa.it, cit.; 
laddove vi sia ius superveniens il procedimento non potrà avere le medesime 
sembianze, vedi Costantino F., Contrarius actus e competenza ad adottare il 
provvedimento di annullamento d’ufficio di un atto viziato da incompetenza alla luce 
della l. 15 del 2005, pp. 1843-1844 e giurisprudenza richiamata. 
441
 Costantino F., Contrarius actus e competenza ad adottare il provvedimento di 
annullamento d’ufficio di un atto viziato da incompetenza alla luce della l. 15 del 
2005, pp. 1847-1848. 
442
 Su contrarius actus e principio di competenza vedi Cons. St., V, 27 settembre 
2011, n. 5382, in www.giustizia-amministrativa.it, ove si legge “nell’esercizio del 
potere di autotutela il provvedimento dell’amministrazione tendente alla rimozione di 
precedente atto esistente ed efficace, deve essere adottato con le medesime formalità 
procedimentali seguite per l’adozione dell’atto rimosso. Nel caso in questione la 
funzione amministrativa esercitata è di contenuto identico, seppure di segno opposto, 
a quella esplicitata in precedenza e dunque essa doveva articolarsi secondo gli stessi 
moduli già adottati e ad opera dello stesso organo, in coerenza con il principio di 
competenza intesa come misura dei poteri attribuiti ad un dato organo.”, ex multis: 
Cons. St., III, 22 dicembre 2014, n. 6324; id., V, 18 aprile 2012, n. 2261. 
443
 Stessa dicitura sia nel 21 quinquies che nel 21 nonies. 
444
 Salerno G.C., op. cit., p. 252. 
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appelli dottrinali; il legislatore non si è limitato ad attingere alle 
rielaborazioni formatasi negli anni ma, a differenza del 21 nonies, ha 
dettato una disciplina per certi versi innovativa
445
.  
La battitura originaria del 21 quinquies ha subito varie modifiche 
sino al 2014, riprendiamo la dicitura limitandoci, per il momento, al 
primo comma: 
 
“Per sopravvenuti motivi di pubblico interesse ovvero nel caso 
di mutamento della situazione di fatto non prevedibile al momento 
dell'adozione del provvedimento o, salvo che per i provvedimenti di 
autorizzazione o di attribuzione di vantaggi economici, di nuova 
valutazione dell'interesse pubblico originario, il provvedimento 
amministrativo ad efficacia durevole può essere revocato da parte 
dell'organo che lo ha emanato ovvero da altro organo previsto dalla 
legge. La revoca determina la inidoneità del provvedimento revocato a 
produrre ulteriori effetti. Se la revoca comporta pregiudizi in danno 
dei soggetti direttamente interessati, l'amministrazione ha l'obbligo di 
provvedere al loro indennizzo”446. 
 
Da subito si coglie il carattere generale del potere di revoca nel 
senso che non ha bisogno di una previsione di legge per essere 
utilizzato
447. Sul punto la dottrina ha accolto positivamente l’intervento 
in quanto risolve il problema del fondamento del potere
448
. Altra 
                                                                    
445
 Nondimeno ricordiamo che il 21 quinquies non è esaustivo, dunque faremo 
riferimenti anche a dottrina e giurisprudenza precedenti alla riforma nel corso 
dell’esposizione 
446
 Il comma è stato modificato dall'all. 4, art. 4, co. 1, n. 14), D.Lgs. 2 luglio 2010, n. 
104 e, successivamente, dall’art. 25, comma 1, lett. b-ter), D.L. 12 settembre 2014, n. 
133, convertito, con modificazioni, dalla L. 11 novembre 2014, n. 164. 
447
 Cerulli Irelli V., Verso un più compiuto assetto della disciplina generale 
dell’azione amministrativa. Un primo commento alla legge n. 15/05 recante 
modifiche e integrazione alla legge n. 241/90 recante “Modifiche ed integrazioni 
alla legge 7 agosto 1990, n. 241”, p. 25. 
448
 Piperata G., Il ritiro del provvedimento amministrativo tra annullamento e revoca, 
p. 1198; vedi Ligugnana G., Vecchie e nuove questioni in tema di revoca del 
provvedimento amministrativo, in Giust. Amm., 2006, p. 1234. 
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particolarità si coglie nella possibilità di attribuire la competenza di 
provvedere anche ad altro organo previsto dalla legge
449
.  
Per quanto concerne al nostro studio si assiste ad un 
ampliamento dei motivi di opportunità
450
, infatti si registra uno 
sdoppiamento delle sopravvenienze idonee a sostenere una revoca. 
Altro punto focale è la previsione di un indennizzo il quale gioca 
da limite portando la P.A. ad optare per soluzioni differenti tenendo in 
considerazione il profilo economico
451
. Tale inserimento è una novità 
assoluta in materia visto che la giurisprudenza pretoria non poteva 




Effettuate queste brevi premesse non ci resta che apprestarci ad 
analizzare, con maggior dovizia, la revoca (con particolare riguardo dei 
provvedimenti favorevoli) al fine di comprendere se l’esistenza di 
affidamenti consolidati gioca o meno da limite.  
L’esposizione è piuttosto agevole in quanto vi saranno rinvii a 
temi già trattati nei paragrafi dedicati all’annullamento d’ufficio.  
 
3.1 I vizi di merito e i limiti all’esercizio legittimo del potere: la 
ponderazione  
 
La revoca ha come presupposto esplicitamente previsto dalla 
legge la presenza di un vizio di merito che renda inopportuno il 
                                                                    
449
 Il termine “legge” non deve trarre in inganno, anche fonti secondarie possono 
individuare l’organo competente. 
450
 Vedi Cons. St., V, 6 ottobre 2010, n. 7334, in www.giustizia-amministrativa.it, il 
quale asserisce “Al riguardo, si osserva che con l'entrata in vigore dell'art. 21-
quinquies della l. n. 241/90 il legislatore ha accolto una nozione ampia di revoca, 
prevedendo tre presupposti alternativi, che legittimano l'adozione di un 
provvedimento di revoca: a) per sopravvenuti motivi di pubblico interesse; b) per 
mutamento della situazione di fatto; c) per nuova valutazione dell'interesse pubblico 
originario (c.d. jus poenitendi). La revoca di provvedimenti amministrativi è, quindi, 
consentita non solo in base a sopravvenienze, ma anche per una nuova valutazione 
dell'interesse pubblico originario.”; cfr. T.A.R. Puglia, Lecce, I, 22 novembre 2005, 
n. 5236. 
451
 Vipiana Perpetua P.M., op. cit., 105. 
452
 Mattarella B.G., La nuova legge sul procedimento amministrativo, p. 478. 
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provvedimento di primo grado. Abbiamo tre circostanze in grado di 
integrarlo, due delle quali sono riconducibili alla teoria della 
sopravvenienza: la revoca per “sopravvenuti motivi di pubblico 
interesse” e quella per “mutamento della situazione di fatto”. Dall’altro 
lato abbiamo la discussa revoca dovuta alla “nuova valutazione 
dell'interesse pubblico originario”.  
Da denotare la completa novità rappresentata dalla prima 
tipologia di revoca, tra l’altro dicitura già utilizzata nella 241 con 
riferimento al recesso unilaterale dall’accordo, sostitutivo o 
integrativo, di cui all’art 11 comma 4. Nonostante ciò sussistono 
difficoltà pratiche di imbattersi nell’una o nell’altra ipotesi di 
sopravvenienza, più semplice ravvisare un concorso tra le stesse
453
. 
Si è sostenuto che l’ipotesi dei sopravvenuti motivi di pubblico 
interesse, nonostante la disposizione parrebbe circoscriverla in via 
autonoma, sia un presupposto sempre presente per revocare nonché 
fattore che conferma la qualifica discrezionale del suddetto potere
454
. 
Dalla elencazione dei vizi emerge un carattere peculiare dell’atto 
revocabile: il vizio non è intrinseco ma è esterno, ovvero afferisce ad 
una “dimensione esterna alla connotazione dell’atto stesso”455. 
All’indomani della legge 15 riemergevano le perplessità circa 
l’ammissibilità della revoca per ius poenitendi; in particolare 
autorevole voce dottrinale
456
, in un commento a caldo, ha sostenuto 
come una tale eventualità lederebbe un principio comunitario 
                                                                    
453
 Vedi Gotti P., Osservazioni in tema di revoca degli atti amministrativi dopo le 
leggi n. 15/2005 e n. 40/2007, in Dir. Amm., 2009, p. 699-700; cfr. Sticchi Damiani 
E., La revoca dopo la l.15 del 2005, in Foro Amm., TAR, 2006, p. 1551; secondo 
Sorace D., op. cit., p. 104, nulla osta all’esistenza di sopravvenuti motivi in difetto di 
mutamento dello status quo. 
454
 Longobardi N., La legge n. 15/2005 di riforma della legge n. 241 del 1990. Una 
prima valutazione, p. 27. 
455
 Vasta S., I procedimenti di revisione, p. 335; nell’atto annullabile il vizio di 
legittimità è intrinseco; cfr. Lupo A., Le incongruenze dell’art. 21-quinquies commi 1 
e 1-bis della legge n. 241/1990: revoca ius poenitendi o annullamento per 
illegittimità sostanziale?, 496 ss. 
456
 Cerulli Irelli V., Verso un più compiuto assetto della disciplina generale 
dell’azione amministrativa. Un primo commento alla legge n. 15/05 recante 
modifiche e integrazione alla legge n. 241/90 recante “Modifiche ed integrazioni 
alla legge 7 agosto 1990, n. 241”, p. 25 
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direttamente applicabile come quello del legittimo affidamento in 
stretta connessione al principio di certezza del diritto. Questa 
situazione è anormale perché il pentimento potrebbe far soccombere i 
cosiddetti vested rights quando l’ordinamento comunitario 
sanzionerebbe sempre con la illegittimità un simile intervento da parte 
delle Istituzioni
457
. Le utilità guadagnate dai privati potrebbero essere 
sacrificate in via irragionevole ponendo seri dubbi circa la lesione del 
menzionato principio sovranazionale dall’applicazione generale. 
La maggior critica allo ius poenitendi muove dal suo carattere 
eccessivamente discrezionale, la P.A. avrebbe la possibilità di 
effettuare una nuova valutazione completamente scevra di confini 




Il contrasto con il principio del legittimo affidamento ha 
condotto una voce dottrinale
459
 a delineare questa tipologia quale 
modello ammissibile solo se la si consideri convergente con la seconda 
(mutamento della situazione di fatto). 
Già nel passato la dottrina aveva posto limitazioni sostenendo 
che la nuova valutazione fosse legata all’emersione di fatti o 
                                                                    
457
 Vasta S., I procedimenti di revisione, p. 335, p. 341; in una importantissima 
pronuncia già rammentata nel Cap. I, par. 1., ovvero Corte Giust., 12 luglio 1957,  
cause riunite 7/56, 3/57 A 7/57, Algera Dineke e altri v. Alta Autorità, in  
www.curia.europa.eu., il giudice comunitario sottolineava che “Da un esame di 
diritto comparato risulta che nei sei Stati membri un atto amministrativo creatore di 
diritti soggettivi non può, di regola, in linea di principio, venir revocato ove si tratti 
di atto legittimo; dato che in tal caso l’atto in parola fa sorgere un diritto soggettivo, 
la necessità di salvaguardare il principio della certezza del diritto deve prevalere 
sull’interesse che l’Amministrazione potrebbe avere a revocare la decisione in 
parola.”. 
458
 Parte della dottrina ritiene tale revoca una categoria speciale in quanto si fonda su 
una “illegittimità sostanziale” dovuta all’inopportunità originaria la quale, a ben 
vedere, dovrebbe portare all’annullamento dell’atto, cfr. : Romano Tassone A., Sulle 
vicende del concetto di <<merito>>,  in Dir. Amm., 2008, 550 ss.  
459
 Sorace D., op. cit., p. 105. 
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Sono auspicabili due diverse interpretazioni  quanto alla portata 
di questa tipologia di revoca. La nozione “nuova valutazione” si può 
intendere quale rinnovato apprezzamento di interessi, sussistenti e 
ponderati in primo grado, che hanno mutato peso e aspetto, ovvero 




Solo nella seconda ricostruzione si potrebbe ravvisare il vero e 
proprio “pentimento”, la prima restringerebbe di gran lunga le 
probabilità di revoca rafforzando la stabilità delle posizioni giuridiche. 
Tornando sul piano generale, il dettato normativo non dice altro 
con riferimento ai presupposti della revoca, a tal fine si può integrare 
con la dottrina la quale ha predisposto dei limiti di esistenza e dei limiti 
all’esercizio legittimo del potere. Brevemente riguardo ai primi si è 
esclusa la revocabilità degli atti ad efficacia istantanea
462
 e atti ad 
efficacia durevole
463
 ma i cui effetti si sono esauriti o sono divenuti 
irreversibili
464
, ovvero se non si trovano nella disponibilità 
dell’amministrazione465; ulteriori limiti vigono sul piano della natura 
dell’atto revocabile, stante la necessità di un giudizio di opportunità 
non sono passivi di revoca atti non discrezionali quali, ad esempio, le 
valutazioni tecniche, le decisioni ad un ricorso amministrativo, i 
contratti stipulati iure privatorum466. 
                                                                    
460
 Immordino M.- Cavallaro M.C., voce Revoca del provvedimento amministrativo, 
p. 5207. 
461
 Ligugnana G., Vecchie e nuove questioni in tema di revoca del provvedimento 
amministrativo, p. 1236. 
462
 Sul fatto che il comma 1 bis parli anche di atti ad efficacia istantanea ritorneremo 
nella parte dedicata all’indennizzo. 
463
 Sulla distinzione tra atti ad efficacia istantanea e ad efficacia durevole vedi Falcon 
G., Questioni sulla validità e sull’efficacia del provvedimento amministrativo nel 
tempo, 2 ss.; cfr. Resta R., op. cit., 106 ss. 
464
 Chieppa R., Provvedimenti di secondo grado (dir. amm.), p. 921. 
465
 Alessi R., voce Revoca (diritto amministrativo), p. 806. 
466
 Sandulli A.M., op. cit., p. 721; cfr. l’ampio approfondimento di Immordino M., 
Revoca degli atti amministrativi e tutela dell’affidamento, 16 ss. 
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Circa i limiti all’esercizio legittimo essi hanno un significato ben 
più pregnante in quanto sono volti a delimitare l’uso della revoca alla 
contemporanea valutazione di una serie di fattori che arricchiscono 
quel giudizio di opportunità che, sul piano legale, si impernierebbe 
sulla mera presenza di un vizio di merito. 
In primo luogo dottrina e giurisprudenza ritengono 
indispensabile l’esistenza di un interesse pubblico, concreto e 
attuale
467
; concreto nel senso di corrispondenza al fine pubblico 
attribuito all’organo, attuale per cui si ritiene irrinunciabile la revoca a 
fronte di un atto di primo grado non appagante
468
. Ma non basta, tale 
interesse, “primario”, andrà bilanciato con gli interessi “secondari” 
effettuando la consueta ponderazione alla quale ogni provvedimento 
frutto della discrezionalità amministrativa non può sfuggire
469
.  
                                                                    
467
 Vedi Cons. St., VI, 26 ottobre 2006, n. 6413, in www.giustizia-amministrativa.it, 
ove viene dichiarato “come è giurisprudenza assolutamente pacifica, nell’esercizio 
del potere di annullamento o revoca d’ufficio l’Autorità amministrativa, pur godendo 
di ampi margini di discrezionalità, ove voglia determinarsi per l’annullamento del 
provvedimento, deve espressamente dar conto dell’esistenza di un interesse pubblico 
attuale e concreto”. 
468
 Immordino M.- Cavallaro M.C., voce Revoca del provvedimento amministrativo, 
p. 5206.  
469
 T.A.R. Campania, Napoli, III, 29 agosto 2011, n. 4246, in www.giustizia-
amministrativa.it, il quale dichiara “la sopravvenuta rilevazione della mancanza di un 
requisito (il certificato di agibilità) necessario per l’esercizio dell’attività 
commerciale assentita, avrebbe dovuto essere valutata e apprezzata nell’ambito di 
uno specifico procedimento di riesame dell’originario titolo autorizzativo, al fine di 
verificare la necessità, oggi, di disporre la contestata cessazione, e ciò sulla base di 
un motivato giudizio di prevalenza dell’interesse pubblico concreto e attuale alla 
immediata cessazione dell’attività commerciale, giudicato prevalente rispetto al 
contrapposto interesse del privato in buona fede a proseguire nell’attività nelle more 
dell’acquisizione del certificato di agibilità mancante”; cfr. una sentenza ante 2005, 
Cons. St., IV, 15 novembre 2004, n. 7449, in www.amcortedeiconti.it, la quale, 
riferendosi ai provvedimenti adottati dall’amministrazione, asserisce che gli stessi 
“avrebbero dovuto basarsi su una più puntuale e completa motivazione, tanto più che 
si è in presenza di atti di revoca, che, incidendo su precedenti provvedimenti e su 
affidamenti già ingenerati nei privati, dovevano compiutamente valutare e comparare 
gli interessi coinvolti”; cfr. Cons. St., V, 12 febbraio 2010, n. 743. Dal risalto 
notevole per i temi in analisi è il riferimento ad uno dei primissimi interventi del 
Consiglio di Stato in materia di autotutela (Cons. St., V, 10 maggio 1929, n. 270 con 
commento di Tarantino L., Il provvedimento di revoca, la fatica del cambiare idea, 
in (a cura di) Caringella F.-Cameriero L.-Tarantino L., Le sentenze storiche del 
diritto amministrativo, Roma, 2008, 357 ss.) ove già si individuavano una serie di 
caratteri attualmente riscontrabili nel fenomeno della revoca; il dato più emblematico 
vide la Sezione stabilire che il provvedimento di revoca deve essere adottato con le 
stesse modalità del primo atto, nonché in motivazione dovrà emergere che le ragioni 
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Non si tratta di un dato opinabile bensì oggettivo in quanto è 
nell’esercizio stesso dell’autotutela decisoria che la P.A. è chiamata a 
porre attenzione alla rete di interessi insediatasi attorno al 
provvedimento originario. Si dovranno rispettare gli stessi principi e 






, esistono due livelli di opportunità: il primo, di 
carattere preliminare, corrisponde al valutare se, effettivamente, per 
una delle tre circostanze tipizzate il provvedimento originario non è 
più adeguato a soddisfare l’interesse pubblico. Individuata la 
inadeguatezza scatta il vero giudizio di opportunità, ovvero constatare 
la presenza di situazioni giuridiche soggettive concretizzatosi sul 
primo provvedimento, separare gli interessati alla conservazione dello 




Tra gli elementi di condizionamento un posto in primo piano è 
occupato proprio dal soggetto detentore di uno status di affidamento 
consolidato per il decorso del tempo. 
Il 21 quinquies non prevede la suddetta comparazione né parla di 
“termine ragionevole” così come nel 21 nonies, ebbene il dato legale 
non ha valore assoluto; di fatti non sussistono limiti per una 
applicazione analogica di tali elementi anche al tema della revoca.  
Anzi, si può dire di più, la revoca si basa su un provvedimento 
del tutto legittimo dunque tali caratteri subiranno una esaltazione di 
gran lunga superiore.  
                                                                                                                                                                
di interesse pubblico sono risultate prevalenti rispetto ai diritti secondari (in quel caso 
il diritto del concorrenti ad un regolare concorso). 
470
 Ferrari E., voce Revoca nel diritto amministrativo, in Dig. disc. pubbl., XIII, 
Torino, 1997, p. 335. 
471
 Vasta S., I procedimenti di revisione, p. 336. 
472
 Una vexata quaestio è rappresentata dalla revoca a tutela dell’interesse di una 
amministrazione diversa dalla procedente, vi sono dubbi circa il ruolo dell’interesse 
della prima, ovverosia se esso è da configurare come “primario” o come 
“secondario” e dunque da includere nell’alveo della ponderazione; si rinvia a Tarullo 
S., Il riesercizio del potere amministrativo nella legge n. 15 del 2005: profili 
problematici, p. 264. 
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In visuale critica si può, semmai, sostenere
473
 che il legislatore 
avrebbe fatto meglio ad introdurre il suddetto doppio limite più nel 21 
quinquies che nel 21 nonies. Infatti il principio del legittimo 
affidamento trova, nel potere in esame, la sua massima esplicazione
474
, 
e logica avrebbe voluto l’assegnazione di una più elevata protezione 
vista la legittimità del primo provvedimento.  
Ad ogni modo non si può parlare di vuoto legislativo su questo 
punto, il legislatore sembra aver riconosciuto la valenza del 
menzionato principio comunitario prevedendo un indennizzo quale 
fattore di condizionamento economico. 
Il fattore temporale
475
 giocherà il solito ruolo di consolidamento 
delle aspettative trasformandole da mero status psicologico a 
situazione qualificata e protetta a livello giuridico. 
Il tempo può essere analizzato anche in relazione al quando di 
esercizio della revoca. Nei lavori preparatori era sorta la possibilità di 
racchiuderlo entro un arco temporale ma fu un nulla di fatto. Tale 
soluzione è congrua nel caso della revoca per sopravvenienze visto che 
le stesse non sono nella disponibilità dell’organo pubblico. Discorso 
diverso per la revoca per ius poenitendi ove sarebbe stata opportuna 
l’introduzione di un limite476 per tutti le ragioni ostative a tale 
configurazione già esposte. 
                                                                    
473
 Salerno G.C., Revoca dei provvedimenti amministrativi, p. 142. 
474
 Non è un caso che la giurisprudenza sovranazionale abbia battuto a lungo su 
questa linea direttrice: a livello comunitario non si distingue tra annullamento e 
revoca, bensì tra revoca ex tunc (per illegittimità) e revoca ex nunc (per 
inopportunità); da ricordare la famosa sentenza Algera Dineke, richiamata in 
precedenza, ove si riconobbe la tendenziale irrevocabilità di atti legittimi mentre un 
provvedimento illegittimo può essere revocato tenuto conto del decorso di un termine 
ragionevole. Si ammette la revoca di atto legittimo per sopravvenienze a fronte di un 
corretto bilanciamento tra gli interessi contrastanti; cfr. Corte Giust., VI, 24 gennaio 
2002, C-500/99, Conserve Italia Soc. Coop. Arl v. Comm. C.E. Vedi Sticchi Damiani 
E., La revoca dopo la l.15 del 2005, p. 1555; per un’ampia analisi sulla revoca nel 
diritto europeo vedi di La Rosa G., La revoca del provvedimento amministrativo. 
L’instabilità delle decisioni amministrative tra esigenze di funzionalizzazione e tutela 
degli interessi privati, 261 ss.; cfr. Giovagnoli R.-Fratini M., op. cit., 369 ss. 
475
 Per la cui trattazione si può rinviare  al par. 2.3. 
476
 Di Fiore G., Il riesame del provvedimento, p. 233. 
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Ad ogni modo più tempo trascorre dal provvedimento di primo 
grado e maggiori saranno le difficoltà di riscontrare il dato 
dell’attualità a capo dell’interesse pubblico477. 
Ragionando su questo primo nucleo di limiti “di legittimità” 
risulta fondamentale accentuare il disvalore in termini di “peso” giocati 
nella revoca per ius poenitendi o in quella per sopravvenienze. 
In particolare, nella revoca pentimento insorge una valutazione 
prettamente soggettiva da parte dell’organo pubblico che amplia a 
dismisura il potere sollevando problemi di compatibilità con i principi 
di uno Stato di diritto
478
. 
In tale quadratura trovare una giustificazione al pentimento non 
sarà semplice per la P.A. la quale dovrà operare una nuova 
ponderazione… su una ponderazione ritenuta inopportuna, il tutto per 
un “errore”, una cattiva valutazione dalla stessa operata. In questo 
senso l’obbligo di motivazione sarà decisamente accentuato.  
Perlomeno con l’introduzione dell’indennizzo è sfumata 
quell’idea di revoca ad nutum che aleggiava nel caso del pentimento; 
dal 2005 privilegiare tale soluzione non sarà più “a costo zero”479 in 
presenza di affidamenti legittimi puntellati sull’atto revocato.  
La presenza di privati in buona fede che hanno consolidato la 
propria posizione sopra un provvedimento favorevole è un elemento 
meramente oggettivo, l’amministrazione potrà decidere di sacrificarli 
ma non potrà procedere spedita alla revoca restringendo il campo 
visivo indossando dei “paraocchi”. 
A prima vista, non parrebbe opportuno promuovere tali rigidi 
restrizioni all’utilizzo della revoca in presenza delle altre due 
circostanze; la sopravvenienza non è solo esterna all’atto ma è anche 
“estrinseca” dalla valutazione operata dalla P.A. alla quale non si 
possono imputare accadimenti esterni. Però, è anche vero che sarebbe 
                                                                    
477
 Domenichelli V., La revoca del provvedimento, p. 884. 
478
 Romano Tassone A., Sulle vicende del concetto di <<merito>>,  p. 553. 
479
 Chieppa R., Provvedimenti di secondo grado (dir. amm.), p. 932. 
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del tutto fuori luogo pensare che, sulla base di tali fattori oggettivi, 
possa di per sé giustificarsi una intromissione nella sfera dei singoli. 
A poco importa al cittadino che l’atto sia viziato ab origine o in 
via sopravvenuta, in presenza di una scelta discrezionale si aspetta che 
l’amministrazione adegui il raggiungimento dei fini al minor sacrificio 
per le posizioni dei consociati. 
Per tali motivi l’esistenza di sopravvenienze, per ciò solo, non 
può supportare un travolgimento degli effetti pro futuro ma, in base ai 
richiamati principi di buon andamento e proporzionalità da coordinare 
con il principio di buona fede oggettiva
480
, la P.A. è chiamata sempre 
ad una ponderazione che dimostri la prevalenza delle sopravvenienze 




3.1.1 La tutela dei diritti quesiti  
 
Un secondo limite all’esercizio legittimo della revoca è 
rappresentato dai diritti quesiti (vested rights nella tradizione 
comunitaria). Si tratta di una categoria di diritti non del tutto definita, 
neppure a livello legale
482
, ma che configura la presenza di una 
posizione acquisita dal singolo per il decorso di un determinato arco 




                                                                    
480
 Vedi T.A.R. Puglia, Lecce, III, 25 gennaio 2012, n. 139, in www.giustizia-
amministrativa.it, che ricorda come l’annullamento d’ufficio e la revoca rientrano nel 
potere di  autotutela il quale  “trova fondamento nei principi costituzionali predicati 
dall’articolo 97 della Costituzione […] il quale incontra il solo limite […] del rispetto 
dei principi di buona fede e correttezza alla cui osservanza è tenuta anche la pubblica 
amministrazione.”. 
481
 Vedi Lupo A., Premesse per uno studio sulla revoca degli atti amministrativi, pp. 
71-72. 
482
 Vedi Grottanelli De’ Santi G., voce Diritti quesiti I)Diritto costituzionale, in Enc. 
Giur., XI, Roma, 1989, p. 1; cfr. Quadri R., voce Acquisiti (Diritti), in Nss. D. I., I, 
Torino, 1957, 237 ss. 
483
 Bindi E., voce Diritti quesiti I)Diritto costituzionale, postilla di aggiornamento, in 
Enc. Giur., XVI, Roma 2007, pp. 1-3; la categoria è oggetto di ampio studio nel 
diritto costituzionale in collegato al problema della retroattività delle leggi, vedi 
Grottanelli De’ Santi G., Diritti quesiti I) Diritto costituzionale, 1 ss. 
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Il 21 quinquies tace riguardo al destino di coloro i quali vantano 
un diritto soggettivo costituito dal provvedimento di primo grado dal 
carattere ampliativo; tale mancanza è stata fortemente criticata
484
. 
La Corte di Giustizia ritiene di ascrivere la loro tutela alla più 
ampia dimensione della certezza del diritto nella quale rientra anche 
l’affidamento legittimo del cittadino. La giurisprudenza comunitaria 
stabilisce la non possibilità di sacrificare tali diritti in quanto sono 
oramai “acquisiti” al patrimonio del destinatario485. 
Nel nostro ordinamento, la problematica vede un contrasto in 
seno a due principi costituzionali situati nell’articolo 97. Laddove si 
consentisse la revocabilità senza il limite in esame si garantirebbe il 
principio di buon andamento, all’inverso una protezione dei diritti 
acquisiti gioverebbe all’assioma dell’imparzialità486. 
Nel passato si era sostenuta la impossibilità di revocare 
provvedimenti costitutivi di diritti soggettivi perfetti
487
, neppure in 
presenza di un interesse pubblico concreto a attuale che si ponesse in 
conflitto con tali posizioni individuali
488
. 
Da registrare anche opinioni volte a dare valore ai diritti quesiti 
quale limiti di esistenza; in tal guisa si è trovato applicazione solo 
nell’ipotesi dello ius poenitendi489.  
Dall’altro lato al cospetto di un fatto sopravvenuto si è distinta la 
legittimità della revoca supportata da una adeguata motivazione dal 
quale risaltino i criteri utilizzati per addivenire a tale risultato. 
Badiamo bene, si potrà revocare un atto idoneo a costituire diritti 
solo nella misura in cui lo stesso sia di natura provvedimentale e 
                                                                    
484
 D’Arpe E., Il potere di autotutela della Pubblica Amministrazione dopo la legge 
11 febbraio n. 15, p. 5. 
485
 Grasso Giuseppe , L’affidamento quale principio generale del diritto. 
486
 Mauro E., Osservazioni in tema di revoca del provvedimento amministrativo e di 
recesso dagli accordi procedimentali, pp. 560-561. 
487
 Vedi Antoniazzi S., op. cit., p. 138; Resta R., op. cit., p. 125 
488
 Sandulli A.M., op. cit., p. 721. 
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autoritativa; in virtù di atto paritetico frutto della consensualità la 
revoca non sarà configurabile
490
. 
Come limite alla legittimità il diritto quesito ha ottenuto maggior 
successo ancora una volta nelle fila di quel principio di correttezza, 
corollario dell’imparzialità, che onera le amministrazioni di effettuare 
un bilanciamento tra i vari interessi in contrasto
491
. Certo è che 
l’interessato è portatore di un diritto, dunque il “peso” nella bilancia 
sarà ben più importante riducendo lo spazio per la revoca.  
Ad ogni modo, ad essere bilanciati saranno anche il principio di 
buon andamento e di imparzialità cosicché si tenderà ad appoggiare la 
scelta più consona al criterio della ragionevolezza
492
.  
A seguito della riforma i diritti soggettivi non potranno assumere 
le vesti di vero e proprio limite alla revoca, semmai saranno un 
ulteriore e pregnante elemento da includere nel gioco della 
ponderazione. Se fossero limiti insormontabili vi sarebbe una eccessiva 
restrizione dell’attività amministrativa alla quale deve essere concessa, 




                                                                    
490
 Chieppa R., Provvedimenti di secondo grado, p. 922; vedi l’art. 21 sexies della 
241 che ammette il recesso unilaterale dai contratti solo nei casi tipizzati o previsti 
dal contratto stesso. 
491
 Merusi F., Buona fede e affidamento nel diritto pubblico: dagli anni “trenta” 
all’“alternanza”, p. 150. 
492
 Mauro E., Osservazioni in tema di revoca del provvedimento amministrativo e di 
recesso dagli accordi procedimentali, p. 563. Focalizziamo la nostra attenzione sulle 
peculiarità della ponderazione tra principi costituzionali; il tema è già stato toccato 
altre volte per cui quanto diremo ora potrà essere utilizzato lungo lo scritto. La citata 
ponderazione si caratterizza per individuare una gerarchia assiologica e mobile tra i 
principi. Assiologica nel senso che, nel caso di specie, si farà prevalere l’assioma che 
ha “più valore”; mobile, ovvero la relazione gerarchica non vale sempre ma muta le 
sembianze a seconda dei casi concreti in cui ci si muove. Laddove si dia prevalenza, 
temporanea, ad un principio l’altro verrà “disapplicato” ma non reso invalido. Su 
questo punto vedi Guastini R., Interpretare e argomentare, Milano, 2011, 206 ss. 
493
 Mastrodonato G., La motivazione del provvedimento nella riforma del 2005, in 
www.lexitalia.it, 2005, p. 8. 
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Persistere sulla conservazione dei diritti soggettivi quale limite 




Ricordiamo come la previsione dell’indennizzo non potrà che 
giocare anche qui in guisa da fattore ostativo al mantenimento del 
provvedimento a meno che le conseguenze economiche per la sua 




3.1.2 La comunicazione di avvio del procedimento tra obbligo e 
facoltà 
 
La regola del contrarius actus impone l’osservanza delle 
modalità procedurali seguite in primo grado, con particolare riguardo 
alle garanzie procedimentali. Malgrado ciò l’introduzione del nuovo 21 
octies secondo comma ha rimescolato le carte in tavola aprendo il 
dibattito, in special modo nelle aule giudiziarie, quanto al rispetto di 
tale garanzia nei procedimenti di secondo grado, con uno sguardo 
focalizzato alla previsione dell’articolo 7 della 241. 
Il 21 octies permette di “salvare” procedimenti sprovvisti di vizi 
sostanziali ma macchiati da determinati vizi formali a patto che si 
raggiunga lo scopo prefissato. 
Ora, bisogna chiedersi se una lesione dell’obbligo di 
comunicazione possa portare o meno ad una illegittimità del 
provvedimento di revoca delineando lo spettro dell’annullamento.  
Ottenendo la comunicazione il destinatario del provvedimento a 
lui favorevole avrebbe la possibilità di prendere parte attiva al 
procedimento di secondo grado essendo titolare dei diritti di cui 
all’articolo 10.  
                                                                    
494
 Romano Tassone A., Prime osservazioni sulla legge di riforma della L. n. 
241/1990, p. 4. 
495
 Degno di nota che già Alessi R., voce Revoca (diritto amministrativo), p. 807, 
ricorda come fosse pacificamente ammessa una revoca con indennità nell’ipotesi di 
nocumento ai diritti soggettivi. 
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La partecipazione è fondamentale a fronte di una scelta 
discrezionale nella quale andranno udite tutte le voci con l’intento di 
garantire il miglior contemperamento tra le posizioni contrastanti
496
. 
Il singolo, specie se in stato di affidamento, in caso mancato 
recepimento perderebbe la chance di far valere proprie considerazioni 
al fine di dirigere la scelta amministrativa in un binario opposto alla 
revoca.  
Il tutto va letto insieme a quanto detto sinora sulla revoca circa il 
dato intrinseco che la caratterizza per essere un provvedimento dalla 
spiccata tensione verso la salvaguardia delle posizioni consolidate 
sull’atto primario. 
Non dimentichiamo poi che la posizione del privato assume 
importanza anche in correlazione al quantum dell’indennizzo, dunque 
è fondamentale annotare i suoi rilievi; sarebbe iniquo il suddetto 




Partiamo dal presupposto che, pacificamente, la giurisprudenza 
esclude la comunicazione in presenza di ragioni di urgenza
498
, oppure 
laddove il singolo sia stato messo nelle condizioni di esporre le proprie 
argomentazioni nel corso del procedimento, presentando tutti gli 
                                                                    
496
 Vedi Cons. St., IV, 22 giungo 2004, n. 4479, in www.giustizia-amministrativa.it, 
il quale afferma “le norme di cui agli articoli 7 e seguenti della legge 7 agosto 1990, 
n. 241, non devono essere applicate in modo meccanico e formalistico, in quanto la 
partecipazione del cittadino al procedimento amministrativo, che si sostanzia nella 
possibilità di presentare memorie, osservazioni e controdeduzioni, è finalizzata alla 
effettiva e concreta realizzazione dei principi costituzionali di buon andamento ed 
imparzialità dell’azione amministrativa, predicati dall’articolo 97 della Costituzione e 
quindi, in ultima analisi, alla corretta (e giusta) formazione della volontà di 
provvedere da parte della pubblica amministrazione”; cfr. Cons. St., V, 2002, n. 343, 
in www.giustizia-amministrativa.it, ove si stabilisce: “In primo luogo va osservato 
che la comunicazione dell’avvio del procedimento prevista dall’articolo 7 della legge 
7 agosto 1990, n. 241, non integra un obbligo di natura formale, essendo preordinato, 
non solo ad un ruolo difensivo, ma anche alla formazione di una più completa, 
meditata e razionale volontà dell’Amministrazione”. 
497
 La Rosa G., op. cit., pp. 178-179; l’A. batte molto sul tema dell’indennizzo 
affermando che una mancata comunicazione potrebbe generare una quantificazione 
unilaterale dello stesso. 
498
 In linea al dettato dell’art. 7. 
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elementi a suo favore al fine di influenzare positivamente la P.A.
499
. 
Nella prima circostanza si dovranno, per di più, fissare le 
giustificazioni nella motivazione.  
Salvo tali eccezioni la giurisprudenza stabilisce che, in tutti gli 
atti di secondo grado, la comunicazione è doveroso predisporla
500
, 
nondimeno affiorano dubbi circa la sua capacità di viziare di 
legittimità l’atto di revoca.  
                                                                    
499
 Immordino M.-Contieri A., L’omessa comunicazione di avvio del procedimento di 
revoca, in Foro Amm., TAR, 2006, p. 2785; vedi Cons. St., VI, 26 ottobre 2006, n. 
6413, in www.giustizia-amministrativa.it, il quale dichiara “in tutti casi in cui 
l'amministrazione intende emanare un atto di secondo grado (annullamento, revoca, 
decadenza) incidente su posizioni giuridiche originate da un precedente atto, è 
necessario l'avviso di avvio del procedimento, sempre che non sussistano ragioni di 
urgenza da esplicitare adeguatamente nella motivazione del provvedimento ovvero 
quando all'interessato sia stato comunque consentito di evidenziare i fatti e gli 
argomenti a suo favore”; si veda l’ampia rassegna di Lupo A., Premesse per uno 
studio sulla revoca degli atti amministrativi, p. 192, nota 80 ; cfr. T.A.R. Veneto, 
Venezia, III, 4 gennaio 2007, n.6, in www.giustizia-amministrativa.it, ove si nega la 
presenza delle ragioni di urgenza (e l’applicabilità del 21 octies secondo comma) 
accogliendo il ricorso. Nell’ipotesi di situazioni conosciute dal privato in grado, per 
la loro natura, di portare all’adozione di un provvedimento obbligatorio la 
giurisprudenza ritiene superfluo la comunicazione per esigenze di economicità e 
speditezza dell’azione amministrativa; vedi Cons. St., IV , 17 settembre 2012 , n. 
4925, in www.giustizia-amministrativa.it , ove viene dichiarato che  “l’obbligo di 
comunicazione dell’avvio del procedimento amministrativo ex art. 7 l. 7 agosto 1990 
n. 241 è strumentale ad esigenze di conoscenza effettiva e, conseguentemente, di 
partecipazione all'azione amministrativa da parte del cittadino nella cui sfera 
giuridica l'atto conclusivo è destinato ad incidere - in modo che egli sia in grado di 
influire sul contenuto del provvedimento - l'omissione di tale formalità non vizia il 
procedimento quando il contenuto di quest'ultimo sia interamente vincolato”; ex 
multis: Cons. St., VI, 10 gennaio 2005, n. 11; id., V, 22 gennaio 2003, n. 243. 
500
 T.A.R. Campania, Salerno, II, 12 dicembre 2011, n. 1983, in www.giustizia-
amministrativa.it, il quale evidenzia: “Trattandosi di un provvedimento di secondo 
grado, che andava ad incidere, in senso marcatamente peggiorativo, su una 
precedente determinazione della P.A., invece favorevole al privato, negando il 
soddisfacimento del suo interesse pretensivo, lo stesso richiedeva pertanto, prima 
d’essere adottato, il rispetto delle garanzie partecipative, imposte dall’art. 7 della l. 
241/90”; il T.A.R. Sardegna, Cagliari, II, 8 agosto 2011, n. 822, in www.giustizia-
amministrativa.it, dispone che “L'adempimento garantistico di partecipazione e di 
conoscenza di cui all'art. 7, l. n. 241 del 1990 è atto dovuto per tutti i procedimenti di 
autotutela o di secondo grado che mirano all'annullamento od alla revoca di ufficio di 
un provvedimento amministrativo.”; cfr.:  T.A.R. Lazio, Latina, I, 19 aprile 2012, n. 
329; Cons. St., V, 7 gennaio 2009, n.17; id., sez. V, 21 novembre 2007, n. 5925; id., 
VI, 7 agosto 2007, 4376; C.G.A.R.S., sez. giurisd., 31 marzo 2006 , n. 129; T.A.R. 
Marche, Ancona, 4 febbraio 2005, n. 110; cfr. le sentenze commentate da Vipiana 
Perpetua P.M., op. cit., pp. 104-105. 
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In realtà, di vero e proprio obbligo non si può parlare in virtù di 
atti non definitivi oppure privi di rilevanza esterna
501
; il perché lo si 
può logicamente dedurre da quanto detto in riferimento all’elemento 
oggettivo dell’affidamento502. Quest’ultimo si può incardinare solo su 
di un atto non dai contorni meramente provvisori oppure dal carattere 
endoprocedimentale in quanto, in tali frangenti, l’aspettativa sarà per 
definizione instabile e non tutelabile da parte dell’ordinamento. 
Esclusa tale situazione ritorniamo in media res discernendo, 
nuovamente, l’analisi tra la revoca per ius poenitendi e quella frutto 
delle sopravvenienze. 
Non vi è dubbio che i problemi maggiori insistono sulla prima 
tipologia qualificata dall’elevato grado di discrezionalità ove la 
mancanza della comunicazione graverebbe non poco sulle speranze del 
singolo di evitare una modificazione in peius della sua sfera giuridica 
vedendosi asportare l’utilità conseguita pro futuro503. 
In tali circostanze l’onere probatorio in capo alla P.A. di cui al 21 
octies secondo comma sarà decisamente aggravato. Se il cittadino 
promuove un ricorso, per evitare l’annullamento, non basterebbe 
dimostrare la vincolatività di esito del procedimento ma si 
richiederebbe all’uopo l’introduzione di elementi di fatto, anche di 
carattere tecnico, in grado di comprovare lo svolgimento di una piena e 
corretta contemplazione degli interessi contrastanti
504
. Si dovrà 
convincere il giudice del fatto che il percorso intrapreso è stato l’unico 
                                                                    
501 Lupo A., Premesse per uno studio sulla revoca degli atti amministrativi, p. 193; il 
T.A.R. Sicilia, Palermo, I, 4 febbraio, 2011, in www.giustizia-amministrativa.it, così 
si esprime “ Il ritiro è intervenuto prima della celebrazione della gara e, pertanto, in 
una fase, nella quale non era stato adottato alcun provvedimento di aggiudicazione 
neppure provvisorio. Ne deriva che lo stesso va correttamente qualificato come atto 
endoprocedimentale, con il quale l’Amministrazione non ha annullato in autotutela 
una aggiudicazione, ma ha “interrotto” la procedura di gara, con conseguente 
esclusione dell’obbligo di comunicazione dell’avvio del relativo procedimento.”. 
502
 Si rimanda al par. 2 del Cap. II. 
503
 Vedi Gotti P., Osservazioni in tema di revoca degli atti amministrativi dopo le 
leggi n. 15/2005 e n. 40/2007, p. 718. 
504
 Immordino M.-Contieri A., L’omessa comunicazione di avvio del procedimento di 
revoca, p. 2795. 
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auspicabilmente idoneo a raggiungere lo scopo in difetto di nocumenti 
ai singoli.  
L’articolo 97 della Costituzione in coordinato al legittimo 
affidamento impongono tale soluzione nel caso della nuova 
valutazione dell’interesse pubblico, diversamente, davanti ad una 
sopravvenienza, sembrerebbe irragionevole applicare pedissequamente 
tali conclusioni. 
Corollario del buon andamento è l’efficienza della P.A. che 
potrebbe subire uno smacco in caso di aggravio dell’iter 
procedimentale. Già prima del 2005 la giurisprudenza riteneva che il 
fatto nuovo non richiedesse la comunicazione
505
, post legge 15 
l’orientamento non è mutato506.  
All’amministrazione chiamata a resistere non sarà difficile 
provare la non annullabilità del provvedimento adducendo l’elemento 
sopravvenuto esterno tale che la partecipazione dell’interessato non 
avrebbe sortito alcun esito. 
Di diverso avviso una voce dottrinale recente
507
 la quale non 
condivide a pieno l’attenuazione dell’obbligo di comunicazione in 
presenza di una sopravvenienza.  
Se non vi sono dubbi circa la sicura inidoneità del 
provvedimento originario non di per sé scatta la revoca in via 
automatica perché, dapprima, andrà effettuata la richiamata 
ponderazione. In tale contesto la partecipazione del privato, a maggior 
ragione se detentore di un bene della vita, è irrinunciabile per 
                                                                    
505
 Vedi T.A.R. Puglia, Lecce, I, 15 marzo 2004, n. 1880, in Foro Amm., TAR, 2004, 
p. 817, ove viene affermato che il riesame “non deve essere preceduto da 
comunicazione di avvio del procedimento nel caso in cui sia stato determinato e 
motivato esclusivamente alla luce del sopraggiungere di una nuova disciplina 
regolatrice della materia, a fronte della quale il ricorrente non avrebbe potuto, 
nonostante la sua partecipazione, implementare le acquisizioni istruttorie della p.a.” 
506
 Vedi Immordino M.-Cavallaro M.C., voce Revoca del provvedimento 
amministrativo, p. 5210.  
507
 La Rosa G., op. cit., pp. 180-181. 
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consentire l’entrata di tutte le informazioni con l’intenzione di 




3.1.3 L’indennizzo: conseguenza o limite all’esercizio legittimo? 
 
L’introduzione dell’indennità ha dato luogo ad un dibattito di 
notevole rilievo in ordine alla sua “qualifica”509. Bisogna domandarci 
se l’indennizzo interpreti una parte attiva nella valutazione 
amministrativa quale un presupposto di legittimità, ovvero se giochi da 
sostituto alla ponderazione in guisa di conseguenza della revoca. 
Secondo una prima impostazione
510
, sebbene il dato legale 
farebbe propendere verso una soluzione opposta, l’indennizzo 
fungerebbe da compenso per l’“affidatario” in presenza di una revoca 
legittima. Per la illegittima il problema non si porrebbe visto che il 
singolo potrebbe agire promuovendo una azione di condanna nei 
confronti della P.A. 
In questa linea d’onda la ponderazione subirà un notevole 
ampliamento esprimendosi su una struttura trilatera: oltre all’interesse 
pubblico primario e a quelli secondari si affiancherebbe l’interesse 
relazionato all’esborso di denaro pubblico. La scelta verrebbe così 
informata anche al principio di economicità. 
                                                                    
508
 Da ultimo vedi Cons. St., V, 27 aprile 2011, n. 2456, in www.giustizia-
amministrativa.it, il quale ritiene illegittima, dunque annullabile, la revoca 
dell’aggiudicazione definitiva nella misura in cui non si è data la possibilità alla 
società ricorrente di interloquire circa l’esito del riesame con funzione di ritiro 
stabilendo che “la caratterizzazione discrezionale del provvedimento di revoca e 
l’esigenza di ponderare comparativamente con gli interessi pubblici in rilievo la 
posizione di vantaggio conseguita dal ricorrente a seguito della partecipazione con 
esito vittorioso alla procedura, impediscono di applicare la regola conservativa 
sancita dall’art. 21 octies, comma 2, della legge n. 241/1990 in merito alla natura non 
invalidante delle violazioni formali e procedurali non influenti sull’esito finale del 
procedimento.”.  
509
 In questa sezione lo studio sull’indennizzo sarà limitato a tale problematica.  
510
 Sticchi Damiani E., La revoca dopo la l.15 del 2005, 1552 ss.; opinione condivisa, 
tra gli altri, da Masera S.R., Ius superveniens, revoca di aggiudicazione provvisoria e 
tutela dell’affidamento, p. 378, e Manfredi G., Annullamento d’ufficio, tutela 
dell’affidamento, indennità, p. 1440. 
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In linea all’orientamento esposto si precisa sin da ora che 
l’indennizzo non è eguale al risarcimento del danno visto che la 
responsabilità è da atto lecito; se il legislatore avesse parlato di 
risarcimento ecco che l’interesse privato alla conservazione sarebbe 
uscito dalla cerchia dei fattori di ponderazione “per lasciar posto 
all’interesse (dell’amministrazione) all’oculata gestione del pubblico 
denaro”511. 
Visto e considerato che il singolo non otterrà un pieno ristoro 
dall’atto sfavorevole si spiega la necessità di includere la sua posizione 
tra gli elementi in grado di influenzare la scelta amministrativa. 
La tesi è stata criticata
512
 sulla base di due argomentazioni. 
Dapprima si rischia di avvicinare la revoca al recesso nei contratti 
finendo per comparare l’indennizzo alla caparra penitenziale. In 
seconda battuta, nella misura in cui si ritiene che la revoca sia 
legittima, in caso di ristoro economico ecco che l’affidamento potrebbe 
essere “mercificato” senza ostacoli. Quest’ultimo verrebbe, nella 
ponderazione, travolto lecitamente previa la corresponsione di un 
rimborso. 
In conseguenza a tale percorso si tende a individuare 
nell’indennizzo “il momento conclusivo di una vicenda di esercizio del 
pubblico potere”, dunque una mera conseguenza.  
Il dato legale sembrerebbe indirizzare verso quest’ultima 
impostazione, infatti a differenza del 21 nonies il 21 quinquies pone a 
tutela dell’affidamento unicamente la previsione dell’indennizzo; per 
tali motivi non mancano anche coloro i quali escludono la 
ponderazione visto che non si è neppure previsto un termine per 
l’esercizio della revoca513, ovvero che ritengono la tutela 
                                                                    
511
 Ligugnana G., Vecchie e nuove questioni in tema di revoca del provvedimento 
amministrativo, p. 1240. 
512
 Sinisi M., Il <<potere>> di revoca, 653 ss. 
513
 Caringella F., Affidamento e autotutela: la strana coppia, p. 430. 
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dell’affidamento spostata “sul suo equivalente pecuniario”514 o quanto 
meno depotenziata la sua problematica
515
. 
Anche nella misura in cui si mettano “fuorigioco” gli interessati 
alla conservazione accogliendo il ruolo sostitutivo dell’indennizzo non 
sembra logico spogliare la revoca della sua natura discrezionale. 
Ragiona in questo senso l’autorevole voce516 che, seppur non 
condividendo tale risultato, evidenzia il dato economico nell’alveo 
della decisione sulla revoca; di fatti l’amministrazione non potrà 
raggiungere il fine supremo se il sacrificio per le casse statali sarà 
insostenibile. Da ciò il ridimensionamento della ponderazione che vede 
protagonisti l’interesse pubblico alla rimozione dell’atto e quello volto 
a scongiurare insopportabili conseguenze economiche.  
Questa rielaborazione elimina la configurazione dell’indennizzo 
come conseguenza in quanto del fattore economico se ne dovrà tenere 
conto durante l’esercizio del potere e non a valle quale nesso 
consequenziale. Tale visione potrebbe legittimare una revoca anche in 
presenza di un affidamento decisamente consolidato, con il rischio  che 
il ristoro economico non sia lontanamente equiparabile al vulnus 
sofferto dal singolo. 
Come anticipato, tale Autore propugna un altro tipo di 
riflessione. Rimembriamo che, nell’analisi del primo presupposto di 
legittimità della revoca avevamo dato per scontato il necessario 
svolgimento della comparazione tra i diversi interessi in gioco, 
elemento mai in discussione in un provvedimento discrezionale; 
ebbene non sembra che l’indennizzo possa stravolgere tale impianto 
collaudato
517, al più un fattore che rende più elevato l’indice di 
                                                                    
514
 Di Fiore G., Il riesame del provvedimento, p. 231. 
515
 Immordino M.- Cavallaro M.C., voce Revoca del provvedimento amministrativo, 
p. 5206. 
516
 Manfredi G., Le indennità di autotutela, in Dir. Amm., 2008,  193 ss. 
517
 In tal senso si pone La Rosa G., op. cit., pp. 185-186; Galetta D.U., La tutela 
dell’affidamento nella prospettiva del diritto amministrativo italiano, tedesco e 
comunitario , un’analisi comparata, p. 773.  
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complessità della ponderazione la quale non assumerà le sembianze 
“tradizionali”.  
L’amministrazione non potrà rifugiarsi dietro la compensazione 
economica
518, nondimeno l’interesse alla conservazione subirà una 
alleviamento apparendo più “agevole” il suo travolgimento grazie 
all’indennità promessa. 
A conclusione di questa immersione dottrinale un cenno ad una 
tematica sulla quale ritorneremo nel capitolo 4: in caso di revoca, 
laddove siano stati compromessi posizioni di legittimo affidamento, la 
mancanza dell’indennizzo rende la revoca illegittima secondo la 
giurisprudenza? No, si verifica la mera conseguenza che legittima il 
privato ad agire per richiederlo dinanzi all’autorità giudiziaria519. In tal 
guisa la revoca è il presupposto per conseguire l’indennizzo. 
 
3.2 Efficacia ex nunc quale suggello della tutela dell’affidamento 
 
Pacifica è la non retroattività del provvedimento di revoca il 
quale è idoneo a sprigionare effetti solo pro futuro; lo stesso dettato 
normativo si pone in linea stabilendo la perdita della capacità di 
produrre ulteriori effetti a capo dell’atto revocato.  
Si tratta di una notevole differenza rispetto all’annullamento 
d’ufficio determinata dal fatto che siamo in presenza di un atto 
legittimo e come tale una retrodatazione metterebbe in crisi anche il 
principio di certezza del diritto, nonché il generale principio di 
irretroattività dei provvedimenti amministrativi. 
I consociati, specie se il provvedimento è a loro favorevole, non 
potrebbero risultare in assoluta balia della scelte amministrative 
altrimenti vi sarebbe una smisurata instabilità dei rapporti giuridici con 
lesione dei principi di legalità e imparzialità amministrativa
520
.  
                                                                    
518
 Immordino M.-Contieri A., L’omessa comunicazione di avvio del procedimento di 
revoca, p. 2793. 
519
 Ex multis: Cons. St., V, 21 aprile 2010, n. 2244; id., VI, 17 marzo 2010, n. 1554. 
520
 Sandulli A.M., op. cit., p. 720. 
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Evitando l’eliminazione ab origine si coniuga il potere di 
rimuovere atti inadeguati per il raggiungimento del fine ultimo con il 
principio di rispetto delle situazioni giuridiche
521
. 
Tutti questi pericoli non sorgono se l’atto revocato non ha avuto 
neanche un principio di esecuzione, ovvero l’esecuzione sia iniziata 
ma non portata a compimento; in questi casi l’intervento 
amministrativo è stato repentino impedendo la produzione di alcun 
effetto. Pertanto nulla quaestio nell’ordine di ritenere la revoca 
operante ab initio visto che lo status quo non subirà conseguenze 
rimanendo uguale a quello precedente l’atto revocato522. 
 
 
4 La motivazione come “banco di prova” di legittimità 
dell’azione amministrativa 
 
Il potere di annullamento si manifesta all’esterno nelle forme di 
un provvedimento amministrativo e, come tale, non è, generalmente, 
esentato dal rispetto dell’articolo 3 della legge 241523.  
L’onere motivazionale, così come codificato nel 1990, 
rappresenta un mezzo di controllo per i consociati al fine di poter 
valutare come viene esercitato il potere pubblico dagli stessi devoluto 
                                                                    
521
 Antoniazzi S., op. cit., p. 134. 
522
 Daina E., L’indennizzo nella revoca degli atti amministrativi, in 
www.giurepa.unipa.it, 2008. 
523
 La tematica dell’obbligo di motivare i provvedimenti amministrativi era sentita 
già prima del 1990 seppur in assenza di una base legale, a tal fine vedi Giannini 
M.S., voce Motivazione dell’atto amministrativo, in Enc. dir., XXVII, Milano, 1977, 
257 ss.; se i dubbi sul “se” motivare sono oramai assopiti discorso in parte diverso 
concerne il dubbio del “quando” motivare, a tal fine rinvio a Fraudatario B.D., 
Motivazione postuma: l’orientamento garantista del Consiglio di Stato, in Foro 
Amm., CDS, 2010, 151 ss.;  per una approfondita analisi sull’art. 3 vedi Cardarelli F., 
La motivazione del provvedimento, in (a cura di) Sandulli M.A. , Codice dell’azione 
amministrativa, Milano, 2011, 300 ss. Per uno sguardo ad una delle prime pronunce 
del giudice amministrativo si rinvia a De Santis P.A., L’obbligo di motivazione del 
provvedimento: quanto è difficile spiegare il perché delle cose...Cons. St., sez. IV, 
decisione 17 maggio 1907, n. 178, in (a cura di) Caringella F.-Cameriero L-Tarantino 
L., Le sentenze storiche del diritto amministrativo, Roma, 2008, 291 ss. 
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all’amministrazione524. Lo stesso si inserisce in un apparato 
caratterizzato da garanzie formali e sostanziali: motivare significa 
rispettare la regola formale impartita dalla legge ma anche illustrare 




Non dimentichiamo che esporre l’iter logico di ragionamento 
permette una piena esplicazione al diritto di difesa in linea al dettato 
degli articoli 24 e 113 della Costituzione
526
. 
Assolvere a tale gravame sull’atto di secondo grado ha una 
duplice funzione: per un verso consente di carpire dall’esterno i 
presupposti sulla cui base si è deciso di eliminare l’atto; dall’altra parte 
permette al giudice, una volta adito, di effettuare un sindacato di 
legittimità avente ad oggetto il controllo dell’esistenza di tutte le 
condizioni  per giungere all’annullamento o alla revoca. 
Per dirsi congruo il corredo motivazionale dovrà delineare 
l’istruttoria eseguita, i presupposti di fatto e quelli sulla cui esistenza si 
giustifica l’annullamento o la revoca. 
 
I) La motivazione del provvedimento di annullamento d’ufficio. 
 
                                                                    
524
 Romano Tassone A., voce Motivazione nel diritto amministrativo, in Dig. disc. 
pubb., Appendice, XIII, Torino, 1997, p. 685. 
525
 Cardarelli F., La motivazione del provvedimento, pp. 305-306. 
526
 Vedi Corte Cost., 5 novembre 2010, n. 310, in www.cortecostituzionale.it, la 
quale, in ordine all’art. 3 della 241, asserisce “La norma sancisce ed estende il 
principio, di origine giurisprudenziale, che in epoca anteriore all’entrata in vigore 
della legge n. 241 del 1990 aveva già affermato la necessità della motivazione, con 
particolare riguardo al contenuto degli atti amministrativi discrezionali, nonché al 
loro grado di lesività rispetto alle situazioni giuridiche dei privati, individuando nella 
insufficienza o mancanza della motivazione stessa una figura sintomatica di eccesso 
di potere. L’obbligo di motivare i provvedimenti amministrativi è diretto a realizzare 
la conoscibilità, e quindi la trasparenza, dell’azione amministrativa. Esso è radicato 
negli artt. 97 e 113 Cost., in quanto, da un lato, costituisce corollario dei principi di 
buon andamento e d’imparzialità dell’amministrazione e, dall’altro, consente al 
destinatario del provvedimento, che ritenga lesa una propria situazione giuridica, di 
far valere la relativa tutela giurisdizionale. 
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L’esposizione assumerà due sfaccettature in quanto si può 
distinguere fra motivazione “classica”, se così si può dire, e 
motivazione in re ipsa. 
Nel primo caso uno stato di affidamento si è generato dando il 
via ad una necessaria comparazione.  
La motivazione dovrà dimostrare la presenza di un interesse 
specifico che non coincida con il mero ripristino della legalità, in 
secondo luogo dovrà illustrare i criteri usati per la ponderazione tra gli 




L’onere diventa sempre più “intenso” con il decorrere del 
tempo
528
 visto che, come abbiamo visto in precedenza, di regola, più 
tempo trascorre e più il dato dell’attualità dell’interesse evapora; il 
                                                                    
527
  Cons. St., V, 4 gennaio 2011, n. 11, in www.giustizia-amministrativa.it, secondo 
cui, in materia di procedure di affidamento, la potestà di annullamento in autotutela 
poggia “sul principio costituzionale di buon andamento che impegna la pubblica 
Amministrazione ad adottare atti il più possibile rispondenti ai fini da conseguire, ma 
con l’obbligo di fornire una adeguata motivazione in ordine ai motivi che, alla luce 
della comparazione dell'interesse pubblico con le contrapposte posizioni consolidate 
dei partecipanti alla gara, giustificano il provvedimento di autotutela; per un 
riepilogo generale vedi T.A.R. Sicilia,  Palermo, III, 21 febbraio 2006, n. 426, in 
www.giustizia-amministrativa.it, ove si legge: “il provvedimento impugnato avrebbe 
richiesto una puntuale motivazione circa l’interesse pubblico perseguito in relazione 
al sacrificio imposto al cittadino; e ciò nell’ottica di un bilanciamento di interessi  
che, per costante dottrina e giurisprudenza, deve connotare gli atti di ritiro allorché 
gli stessi intervengano dopo un lungo lasso di tempo ed abbiano suscitato nei privati 
affidamenti incolpevoli. Regola, questa, il cui corollario più noto è che - in simili casi 
- il mero ripristino della legalità violata non è mai presupposto sufficiente per 
giustificare il provvedimento (di natura discrezionale) di annullamento in autotutela, 
ostandovi, in particolare, il principio della certezza dei rapporti giuridici (di valore 
primario nell’ordinamento) e la presunzione di legittimità dei provvedimenti adottati 
dalla P.A. (cui non può non riconnettersi anche un minimo di autoresponsabilità per 
le determinazione adottate e gli affidamenti suscitati).”; ex multis: C.G.A.R.S., sez. 
giuris., 14 maggio 2014, n. 280; T.A.R Campania, Napoli, I, 18 marzo 2011, n. 1500; 
Cons. St., V, 10 settembre 2009, n. 5427;  vedi Baj G.-Lucca M, La disciplina del 
provvedimento amministrativo nel nuovo Capo IV bis della L. n. 241 del 1990: 
riflessioni e applicazioni giurisprudenziali, e giurisprudenza richiamata (nota 43). 
528
 Ghetti G., voce Annullamento d’ufficio dell’atto amministrativo, p. 269; Camero 
R., Ancora incertezze sulla motivazione dell’annullamento di concessione edilizia, in 
Urb. app., 1998, p. 1016; cfr. Masera S.R., Ius superveniens, revoca di 
aggiudicazione provvisoria e tutela dell’affidamento, p. 375. 
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tutto coincide anche con un continuo consolidamento 
dell’affidamento529 . 
Una motivazione adeguata in proporzione al tempo veniva 
richiesta dalla giurisprudenza già prima della riforma del 2005; si 
sottolineava che il potere di annullamento non è soggetto a 
prescrizione ma si deve comunque dimostrare l’attualità e la 
concretezza dell’interesse pubblico530. Comprensibilmente anche la 




                                                                    
529
 T.A.R. Campania, Napoli, II, 5 agosto 2014, n. 4477, in www.giustizia-
amministrativa.it, dal quale emerge che “ai fini della valutazione comparativa tra 
interessi confliggenti, l’impegno motivazionale dell’amministrazione deve essere 
tanto più intenso, quanto maggiore sia l'arco temporale trascorso dall'adozione 
dell'atto da annullare e solido appaia, pertanto, l'affidamento ingenerato nel privato”; 
ex multis: T.A.R. Campania, Napoli, II, 11 settembre 2007, n. 7483; T.A.R. Lazio 
Roma, I, 8 marzo 2006 , n. 1832. Questa impostazione giurisprudenziale, che vede 
nel tempo trascorso un fattore che incrementa la necessità di una motivazione 
specifica e adeguata, è stato criticato da D’Ancona S., Termine ragionevole 
nell’annullamento d’ufficio: riflessioni in tema di effettività della tutela, 1533 ss.; 
l’A. ritiene che un tale orientamento finirebbe per sanare un provvedimento di 
annullamento viziato per la sua adozione in un termine irragionevole (sul punto vi 
torneremo nel Cap. IV); ricordiamo che tale voce predilige la qualifica autonoma 
dell’elemento tempo in seno ai presupposti per annullare. 
530
 Quadri E., Annullamento d’ufficio e tutela dell’affidamento, p. 720; vedi Cons. 
St.,V, 1 marzo 2003, n.1150, in www.giustizia-amministrativa.it, il quale asserisce: 
“[…] gli ulteriori provvedimenti del 2002 appaiono adottati ad una distanza di tempo 
tale da richiedere l’idonea motivazione di cui si è detto; motivazione (tanto più 
necessaria allorché, come nella specie, siano passati altri sette anni prima 
dell’adozione, da parte dell’Amministrazione, delle iniziative demolitorie di cui si 
tratta) che, per ciò stesso, non può essere legata al puro e semplice ripristino della 
legalità, ma deve dar conto della sussistenza di un interesse pubblico attuale e 
concreto alla rimozione del titolo in questione (ad esempio, per significative ragioni 
legate alla tutela della igiene e sanità, della sicurezza, dell’ambiente etc.) e della 
comparazione tra tale interesse e l’entità del sacrificio imposto all’interesse del 
privato.”; ex multis: Cons. St., V, 18 novembre 2004, n. 733; id., IV, 7 novembre 
2002, n. 6113; T.A.R. Lazio, Latina, I, 12 gennaio 2001, n. 81. 
531
 Vedi T.A.R. Lazio, Roma, II bis, 27 novembre 2009, n. 11946, in www.giustizia-
amministrativa.it, il quale asserisce: “l’art. 21 nonies della legge n. 241 del 1990, 
recante la disciplina dell’annullamento d’ufficio, ha stabilito che il potere di ritiro di 
un atto illegittimo o inopportuno venga usato entro un termine ragionevole, 
valutando di volta in volta l’esistenza di un interesse pubblico alla sua eliminazione, 
diverso dal semplice ristabilimento della legalità violata, tenendo conto degli 
interessi antagonisti dei destinatari e dei controinteressati; di tutto ciò deve darsi 
conto nella motivazione contenuta nel detto atto di ritiro”  ¸ T.A.R. Trentino-Alto 
Adige, Trento, I, 2 gennaio 2007, n. 4, in www.giustizia-amministrativa.it, che 
enuncia “Com’è noto, secondo un consolidato orientamento giurisprudenziale, 
l'annullamento in via di autotutela non può basarsi unicamente sulla illegittimità 
riscontrata poiché il decorso del tempo, consolidando le posizioni giuridiche 
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Precisiamo, altro perno fondamentale è comprovare che non 
esistevano altre vie diverse dall’annullamento, quest’ultimo va 




Dobbiamo, però, riferire che “l’obbligo di motivazione sul 
pubblico interesse non ha portata inderogabile”533; di fatti vi sono 
situazioni che non richiedono una compiuta motivazione, ovvero nelle 
ipotesi menzionate sommariamente nel paragrafo 2.4  in collegato alle 
quali la giurisprudenza parla di motivazione in re ipsa. Per i motivi già 
analizzati si ritiene che l’interesse pubblico sia in re ipsa e, come tale, 
sulla P.A. non gravi l’onere di specifica motivazione stante la 
doverosità dell’annullamento.  
La giurisprudenza è copiosa soprattutto nelle ipotesi raffigurate 
dell’illegittimo esborso di denaro pubblico534 o nella circostanza di un 
amministrato versante in dolo o colpa
535
. 
                                                                                                                                                                
soggettive, incide sulle modalità con cui il potere discrezionale di autotutela può 
essere esercitato, occorrendo un’adeguata motivazione sull'interesse pubblico e 
attuale che possa dar luogo all’atto di ritiro, preceduta da un’accurata indagine sulle 
circostanze che possano evidenziare un interesse pubblico al ritiro e sulle quali anche 
il privato ha diritto ed interesse a pronunciarsi facendo valere le proprie ragioni.”; di 
recente T.A.R. Campania, Napoli,  VIII, 2 luglio 2014, n. 3608. 
532
 Vedi Cons. St., V, 7 gennaio 2009, n. 17, in www.giustizia-amministrativa.it, il 
quale esprime che “il provvedimento di annullamento, ai sensi dell’art. 
21 nonies della legge n. 241/1990 ha carattere discrezionale e l’amministrazione non 
ha adeguatamente dimostrato che, anche alla luce della comparazione con gli 
affidamenti ingenerati e le posizioni antagoniste, la determinazione di ritiro era 
l’unico sbocco decisionale possibile”. 
533
 Così il Cons. St., V, 3 settembre 2001, n. 4669, in www.giustizia-
amministrativa.it. 
534
 Il Cons. St., VI, 14 luglio 2011, n. 4284, in www.giustizia-amministrativa.it, così 
sostiene “Si osserva al riguardo che l’interesse pubblico all’annullamento d’ufficio 
dell’atto di illegittima costituzione di un rapporto di lavoro (al pari di quello 
incidente sull'illegittimo inquadramento economico) è in re ipsa e non richiede 
specifica motivazione, in quanto l'atto oggetto di autotutela produce un danno per 
l'Amministrazione consistente nell'esborso di denaro pubblico senza titolo, con 
vantaggio ingiustificato per il dipendente”; si richiamano ex multis: Cons. Stato, VI, 
24 novembre 2010, n. 8215; id., V, 22 marzo 2010, n. 1672; id., V, 31 dicembre 
2008, n. 6735; id., IV, 4 aprile 2003, n. 1748. 
535
 Il Cons. St., V, 12 ottobre 2004, n. 6554, in www.giustizia-amministrativa.it, 
evidenzia: “è stato anche ritenuto che l’annullamento della concessione edilizia non 
richiede motivazione in punto di interesse pubblico prevalente, allorché il suo rilascio 
consegua ad una inesatta rappresentazione della realtà da parte del richiedente, 
puntualmente e correttamente evidenziata dall’Amministrazione; in tal senso è stato 
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In ossequio alla linea dottrinale che ritiene sempre prevalente il 
carattere discrezionale di recente si annota l’opinione di chi536 
considera l’annullamento doveroso una fattispecie da circoscrivere alle 
ipotesi legali; in questo senso, fuori dai casi tipizzati, sulla motivazione 
in re ipsa vi sarebbe più di un dubbio circa la sua congruità al disposto 
dell’articolo 3. 
 
II) La motivazione del provvedimento di revoca. 
 
Tenuto conto dei vari presupposti la cui mancanza inficia di 
regolarità la revoca ne deriva la necessità di assolvere ad un obbligo 
motivazionale particolarmente intenso. 
In motivazione si dovranno esternare le ragioni di inopportunità 
dell’atto primario nonché l’avvenuto bilanciamento tra le esigenze di 




Comprovare la prevalenza dell’interesse primario sarà tanto più 
articolato quanto maggiori saranno gli interessi privati che avevano 
fatto affidamento sulla stabilità dell’atto538. Di conseguenza più tempo 
                                                                                                                                                                
anche significativamente rilevato che, ai fini dell’annullamento d’ufficio di una 
concessione edilizia è necessario, in linea di principio, l'accertamento della 
sussistenza di una situazione di interesse pubblico attuale e concreto che giustifichi il 
ricorso all'autotutela; peraltro, da tale valutazione si può prescindere quando risulti 
che il rilascio della concessione è derivato da un’erronea rappresentazione (non 
importa se dolosa o colposa) dei fatti da parte del privato richiedente.”; vedi anche 
Cons. St., V, 9 maggio 2000, n. 2648; C.G.A.R.S., sez. giuris., 8 maggio 1997, n. 98. 
536
 Cassatella A., Il dovere di motivazione nell’attività amministrativa, Padova, 2013, 
334 ss. 
537
 Domenichelli V., La revoca del provvedimento, p. 884; il Cons. St., IV, 7 febbraio 
2012, n. 662, in www.giustizia-amministrativa.it, riferendosi alla revoca: “Tale 
provvedimento, assunto in esercizio di potere di autotutela, deve essere 
adeguatamente motivato, in particolare allorché incide su posizioni in precedenza 
acquisite dal privato, non solo con riferimento ai motivi di interesse pubblico che 
giustificano il ritiro dell'atto, ma anche in considerazione delle posizioni consolidate 
e all’affidamento ingenerato nel destinatario dell'atto da revocare.”; si richiama 
l’ampia rassegna di La Rosa G., op. cit., p. 188, nota 107. 
538
 Vedi  Corpaci A., voce Revoca e abrogazione del provvedimento amministrativo, 
p. 331; T.A.R. Sicilia, Catania, III, 4 dicembre 2008, n. 2279, in www.giustizia-
amministrativa.it, secondo cui: “Per costante giurisprudenza, il provvedimento di 
revoca deve essere adeguatamente motivato quando incide su posizioni in precedenza 
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è trascorso dall’atto primario e più la motivazione dovrà essere 
convincente circa la prevalenza dell’interesse alla revisione. 
Già prima della riforma del 1990 la giurisprudenza e la dottrina 
all’unisono asserivano l’occorrenza di una adeguata motivazione al 
fine di ovviare ad esigenze di trasparenza nonché consentire una piena 




Alla luce del 21 quinquies si fanno ancora sentire delle 
perplessità in ordine alla mancata previsione della ponderazione tra i 
vari interessi; tale carenza, prima facie, potrebbe avere riflessi negativi 
sull’obbligo motivazionale540. 
Come ampiamente dimostrato tale pericolo non aleggia 
minimamente tale che la P.A. dovrà chiarire minuziosamente l’iter 
logico passando per il raffronto tra l’interesse pubblico <<nuovo>> 
che spinge verso la revoca e il <<vecchio>>, il tutto senza tenere in 
secondo piano le sfere giuridiche individuali. 
Non ottemperare all'articolo 3 conduce all’annullamento 
giudiziale dell’atto di secondo grado. 
Nonostante quanto scritto sussiste, anche in tema di revoca, 
l’eventualità che  la motivazione sia alleggerita; emergono circostanze 
in cui scatta un dovere di revoca, specialmente se dall’atto primario 
scaturiscano conseguenze fortemente sfavorevoli
541
 a patto che non vi 
                                                                                                                                                                
acquisite dal privato. Al riguardo, come è noto, la giurisprudenza ritiene che la 
revoca debba essere motivata, non solo con riferimento ai motivi di interesse 
pubblico che giustificano il ritiro dell’atto, ma anche in considerazione delle 
posizioni consolidate in capo al privato e all’affidamento ingenerato nel destinatario 
dell’atto da revocare. In altri termini, l’ordinamento, per un verso, permette la revoca 
dei provvedimenti al sussistere delle ragioni di interesse pubblico, per altro verso, 
impone all’amministrazione un onere di puntuale motivazione, soprattutto quando il 
provvedimento di secondo grado incide su una situazione giuridica soggettiva 
consolidata.”. 
539
 Ferrari E., Revoca nel diritto amministrativo, pp. 335-336. 
540
 Costagliola C., Il legittimo esercizio del potere di autotutela nel settore dei 
pubblici appalti. L’obbligo motivazionale secondo la giurisprudenza, p. 2721 
541
 Il Cons. St., IV, 7 febbraio 2012, n. 662, in www.giustizia-amministrativa.it, 
precisa che “laddove la revoca dell'atto costituisce un vero e proprio dovere 
dell’Amministrazione, che è tenuta a porre rimedio alle sfavorevoli conseguenze 
derivanti dal perdurare dell'efficacia del provvedimento, del quale siano venute meno 
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siano posizioni individuali consolidate. Un’altra ipotesi deriva dalla 
possibilità di conseguire un risparmio economico
542
. Valgono poi le 
medesime considerazioni svolte in materia di esborso di denaro 
pubblico: la motivazione sarà in re ipsa543. 
La giurisprudenza è giunta anche a ritenere legittimo il 
provvedimento motivato esclusivamente sulle ragioni di opportunità
544
. 
L’onere risulterà smorzato anche in virtù della revoca di un atto 
endoprocedimentale
545
  dal quale non potrà maturare un affidamento 
consolidato.  
                                                                                                                                                                
le ragioni giustificatrici, l’obbligo di motivazione può ritenersi assolto con la mera 
evidenziazione della obiettiva situazione presupposta, atteso che l'interesse pubblico 
all'adozione dell'atto è, in questo caso, “in re ipsa”.”. 
542
 Cons. St., III, 13 aprile 2011, n. 2291, in www.dirittodeiservizipubblici.it, il quale 
dichiara che “la Azienda ha ritenuto motivatamente, in una fase non ancora definita 
della procedura di gara, ancora prima del consolidarsi delle posizioni delle parti e 
quando il contratto non era stato ancora concluso, che assumesse prevalenza 
l’interesse economico della amministrazione, tale da giustificare la revoca della 
gara.”. 
543
 Ex multis: Cons. St., VI, 28 ottobre 2002, n. 5893, in 
www.giustizia.amministrativa.it, secondo cui: “Osserva la Sezione che il principio 
giurisprudenziale che impone, in sede di esercizio del potere di autotutela, 
l’esplicitazione delle ragioni di pubblico interesse che rendono necessario il ripristino 
della legalità violata, incontra un temperamento nel caso in cui il provvedimento 
interessato dalla successiva statuizione comporti, come nella specie, l’indebita 
erogazione di benefici economici a danno delle finanze pubbliche. Alla stregua di un 
consolidato orientamento della giurisprudenza, infatti, in detta ipotesi la motivazione 
del provvedimento adottato in sede di autotutela è data in re ipsa, sul piano 
dell’interesse pubblico, dalla necessità di evitare le conseguenze finanziarie negative 
derivanti dalla determinazione originaria, senza che assuma rilievo in senso contrario 
il decorso del tempo.”; non mancano orientamenti i quali onerano l’amministrazione 
sempre e comunque di effettuare quel giudizio di opportunità e darne conto in 
motivazione: vedi Cons. St., V, 25 luglio 2006, n. 5622, in Foro Amm., CDS, 2006, 
p. 2540. 
544
 T.A.R. Calabria, Catanzaro, I, 25 agosto 2011, n. 1168, in www.giustizia-
amministrativa.it, il quale asserisce il sopravvenire di ragioni anche di mera 
opportunità che rendano non consigliabile, nella valutazione dei diversi interessi 
coinvolti nella fattispecie, il permanere di un atto che ha regolato la fattispecie 
costituisce una circostanza bastevole a giustificare il ritiro dell'atto sub specie di 
revoca”; vedi T.A.R. Campania, Napoli, III, 3 giugno 2011 , n. 2962. 
545
 Vedi Lupo A. Premesse per uno studio sulla revoca degli atti amministrativi, p. 
203, alla quale si rinvia per la giurisprudenza. Vi sono dubbi nel caso di 
aggiudicazione provvisoria mossi da una giurisprudenza minoritaria, ad esempio il 
Cons. St., IV, 19 giugno 2007, n. 3298, con commento di Masera S.R., Ius 
superveniens, revoca di aggiudicazione provvisoria e tutela dell’affidamento, 370 ss., 
statuisce che se la procedura di evidenza pubblica è giunta alla fase 
dell’individuazione dell’offerta economicamente più vantaggiosa, avrà un certo peso 
l’affidamento in capo al promotore dell’offerta finale; in tal guisa la P.A. potrà 
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Tale filone è stato criticato
546
 in quanto anche in presenza di un 
atto non conclusivo di una catena procedimentale, ovvero dal carattere 
precario, non è da escludere che vi sia stato un atto o un 
comportamento amministrativo capace di integrare l’elemento 
oggettivo dell’affidamento. 
Si ricorda che se l’affidamento non risulta tutelabile, vuoi per 
mala fede del singolo o per il breve trascorso temporale, la revoca 
potrà sostenersi sulla mera soddisfazione dell’attuale interesse 
pubblico; all’uopo sembra che la modifica del 2007 (decreto legge 
numero 7 del 31 gennaio), la quale ha introdotto il comma 1 bis nel 21 
quinquies, suggelli l’esistenza di un interesse pubblico in re ipsa 
dinanzi ad un provvedimento originario frutto di false informazioni 
fornite con dolo o colpa dal privato o da terzi. Infatti, in tali 
circostanze, dalla disposizione si evince che, in materia di rapporti 
negoziali, non sarebbe necessaria una comparazione tra i vari interessi 
di guisa che non si richiederà una motivazione  precisa e puntuale. Il 
rapporto contrattuale cesserà, sostanzialmente, in automatico per una 
responsabilità del contraente dovuta alla violazione dei principi di 




In conclusione, esaminiamo le patologie riscontrabili nell’atto di 
secondo grado per violazione dell’obbligo motivazionale ove ne sia 
prescritta l’osservanza.  
Nell’ipotesi di totale mancanza della motivazione saremmo in 
presenza di un vizio di violazione di legge
548
, in caso di carenza
549
 
rientreremmo nella più ampia tipologia dell’eccesso di potere550. 
                                                                                                                                                                
revocare solo motivando adeguatamente sull’esistenza delle ragioni di interesse 
pubblico pena l’emersione dell’eccesso di potere. 
546
 Lupo A., Premesse per uno studio sulla revoca degli atti amministrativi, p. 204 
547
 Lupo A., Revocabilità degli atti “oggettivamente” contrari all’interesse pubblico 
e tutela delle posizioni favorevoli consolidate, in ww2.unime.it, 2011. 
548
 Vedi T.A.R. Campania, Napoli, II, 23 settembre 2008, n. 10620, in 
www.giustizia-amministrativa.it, ove si legge “nel corpo dell’atto impugnato non vi è 
traccia di una ponderata valutazione di ciascuno degli indefettibili predicati che 
giustificano l’adozione di un provvedimento di ritiro (vale a dire, in sintesi, 
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L’esistenza dell’uno o dell’altro vizio porta dirette conseguenze 
sul piano del sindacato che potrà essere svolto sul piano giudiziario. 
Nel primo caso il giudice avrebbe la possibilità di annullare l’atto, 
nella seconda ipotesi il sindacato sarebbe più profondo e di tipo 
sostanziale; di fatti si scenderebbe nell’analisi delle ragioni poste a 
fondamento della decisione compiuta dalla P.A. e, potenzialmente, si 
                                                                                                                                                                
l’illegittimità dell’atto, la sussistenza di specifiche esigenze di interesse pubblico 
diverse da quelle volte al mero ripristino della legalità violata, e la valutazione 
comparativa dell’affidamento maturato in capo al beneficiario dell’atto ).”; T.A.R. 
Puglia, Lecce, III, 6 maggio 2010, n. 1085, in www.giustizia-amministrativa.it, ove si 
legge “l’atto di revoca di una concessione amministrativa costituisce atto di 
autotutela decisoria soggetta alla disciplina dell’art. 21-quinquies L. 241/1990 […] 
avrebbero quindi dovuto essere indicate al destinatario, inciso dal provvedimento 
ablatorio, le ragioni di interesse pubblico sottese alla determinazione assunta; tutto 
questo previo avviso di avvio del procedimento all'interessato e previa confutazione 
delle ragioni dallo stesso eventualmente presentate nell'ambito della partecipazione al 
procedimento.”; T.A.R. Campania, Napoli, V, 7 gennaio 2008, n. 23, in 
www.giustizia-amministrativa.it , secondo il quale: “Fondata è, altresì, la seconda 
censura con cui è dedotto il difetto di motivazione non avendo l’amministrazione 
valutato in alcun modo l’esistenza dell’interesse pubblico prevalente e 
dell’affidamento del destinatario richiesti dagli artt. 21 quinquies e 21 nonies l. n. 
241/90 per l’adozione dei provvedimenti in autotutela ivi previsti.”; in via ulteriore 
per la revoca vedi Cons. St., IV, 22 agosto 2003, n. 5398, in www.giustizia-
amministrativa.it, ove si legge: “la revoca di un provvedimento amministrativo, in 
quanto esercizio del potere di autotutela, implica la necessità di esplicitare le ragioni 
che giustificano la nuova determinazione amministrativo, così che essa non può 
assumere la forma implicita, pena la violazione dell’art. 3 della legge 7 agosto 1990, 
n. 241”. 
549
 Il T.A.R. Campania, Napoli, III, 14 maggio 2009, n. 2657, in www.giustizia-
amministrativa.it, afferma che, nel caso in esame “l’atto impugnato si rivela carente 
quanto ai diversi presupposti richiesti dall’art.21-nonies della Legge 241/90, posto 
che, per i rilievi esposti, non si ravvisa nel caso in esame né un vizio di legittimità 
dell’atto caducato, né l’invocato interesse pubblico alla rimozione dell’atto scaturente 
dalla necessità di salvaguardare valori paesistici […] né, infine, la necessaria 
considerazione dell’apprezzabile lasso di tempo trascorso tra l’adozione dell’atto 
autorizzatorio poi caducato (del 8 giugno 2005) e l’adozione del provvedimento di 
secondo grado”; per un sunto vedi T.A.R. Valle d’Aosta, Aosta, I, 14 luglio 2010, n. 
55, in www.giustizia-amministrativa.it, dal quale si evince che “la motivazione del 
provvedimento non dà atto delle ragioni che hanno condotto l’Amministrazione ad 
eliminare l’atto preesistente; questa avrebbe infatti dovuto, nel caso 
dell’annullamento di ufficio, dare conto dei motivi di illegittimità e delle ragioni di 
interesse pubblico che l’Amministrazione aveva ritenuto militassero per 
l’annullamento […] in alternativa, nel caso della revoca, avrebbe dovuto dare conto 
dei sopravvenuti motivi di pubblico interesse, ovvero del mutamento della situazione 
di fatto o della effettuazione di una nuova valutazione dell'interesse pubblico 
originario.”; ex multis: T.A.R. Sicilia, Catania, III, 11 luglio 2006, n. 1148; T.A.R. 
Lazio, Roma, II, 7 luglio 2006, n. 5540. 
550
 Cardarelli F., La motivazione del provvedimento, p. 340; vedi Cons. St., V, 7 
gennaio 2009, n. 17. 
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Precisiamo che per giurisprudenza consolidata l’articolo 3 non è 
considerato violato se si potrà desumere dagli atti del procedimento le 
ragioni che hanno concorso a tale decisione
552
. Si tratta della 
motivazione per relationem553 considerata pienamente legittima se 
sono state soddisfatte alcune condizioni: gli atti sui quali si puntella 
devono essere venuti a conoscenza dell’interessato, le ragioni dell’atto 
richiamato sono idonee a manifestare la volontà amministrativa, 
mancanza di pareri confliggenti con altri pareri o determinazioni 
emerse nel medesimo procedimento
554
. 
Da ultimo eseguiamo un cenno all’eventualità che vede 
l’integrazione della motivazione in corso di causa; in presenza di 
provvedimenti discrezionali, quali sono in linea di massima 
l’annullamento d’ufficio e la revoca, la si può ammettere solo se via sia 
                                                                    
551
 Masera S.R., Annullamento d’ufficio di concessione edilizia, tutela 
dell’affidamento e disparità di trattamento, p. 379. 
552
 Il Cons. St., IV, 14 aprile 2010, n. 2084, in www.giustizia-amministrativa.it, così 
si esprime “Il tema della motivazione dell’atto amministrativo è oramai improntato, a 
livello giurisprudenziale e dottrinale, ad una valutazione funzionale degli obblighi 
spettanti alla pubblica amministrazione. Superando le impostazioni delle teorie 
formali, la giurisprudenza afferma che la motivazione del provvedimento 
amministrativo è finalizzata a consentire al cittadino la ricostruzione dell'iter logico e 
giuridico attraverso cui l'amministrazione si è determinata ad adottare un dato 
provvedimento, controllando, quindi, il corretto esercizio del potere ad esso conferito 
dalla legge e facendo valere, eventualmente nelle opportune sedi, le proprie ragioni. 
Pertanto, la garanzia di adeguata tutela delle ragioni del privato non viene meno per il 
fatto che nel provvedimento amministrativo finale non risultino chiaramente e 
compiutamente rese comprensibili le ragioni sottese alla scelta fatta dalla pubblica 
amministrazione, allorché le stesse possano essere agevolmente colte dalla lettura 
degli atti afferenti alle varie fasi in cui si articola il procedimento, e ciò in omaggio 
ad una visione non meramente formale dell'obbligo di motivazione, ma coerente con 
i principi di trasparenza e di lealtà desumibili dall'art. 97 cost.”; vedi anche Cons. St., 
IV, 30 maggio 2005, n. 2770; id., IV, 10 aprile 2002, n. 1924. 
553
 Codificata anche nell’art. 3 comma 3; sulla legittimità di tale forma di 
motivazione vedi Cons. St., V, 5 dicembre 2014, n. 6026; id., IV, 14 maggio 2014, n. 
2502; id., IV,16 gennaio 2014, n. 137; id., IV, 10 luglio 2013, n. 3670; id., IV, 4 
giugno 2013, n. 3070; id., IV, 26 marzo 2013, n. 1715. Per un esempio di revoca 
motivata per relationem vedi T.A.R. Lombardia, Milano, III, 19 aprile 2007, n. 1874. 
554




già un principio di motivazione idoneo a ricostruire almeno 
sommariamente l’iter logico seguito.  
Se non si riesce a desumere alcun riferimento circa la modalità di 
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LA LESIONE DELL’AFFIDAMENTO E LE SUE 
TUTELE TRA LEGITTIMITÀ E ILLEGITTIMITÀ 
DELL’AZIONE AMMINISTRATIVA  
 
SOMMARIO: 1 Il caso dell’indennizzo nella revoca legittima – 1.2 La 
quantificazione dell’indennizzo tra punti fermi ed incertezze – 2 Quali tutele per un 
annullamento d’ufficio legittimo? – 3  La violazione dell’articolo 1337 c.c.: condotta 
illecita e responsabilità precontrattuale – 4 Lesione “illegittima” dell’affidamento: il 
risarcimento del danno – 4.1 Il danno da provvedimento favorevole ma illegittimo: le 
ordinanze gemelle e le critiche alla soluzione proposta – 5 Prospettive 
giurisdizionali: gli aspetti peculiari 
 
1 Il caso dell’indennizzo nella revoca 
 
L’introduzione dell’indennizzo ha rappresentato l’assoluta novità 
del nuovo impianto normativo tipizzante il potere di revoca. Di palese 
evidenza la scelta del legislatore di conformare la tutela 
dell’affidamento nell’alveo dell’esercizio di un potere basato su atto 
legittimo. All’inverso per l’annullamento d’ufficio ha optato per 
l’introduzione di un “termine ragionevole” per salvaguardare le 
aspettate qualificate in rilievo a fronte di un’illimitata intromissione 
degli organi pubblici. 
Nel passato da più parti
556
 si richiedeva la previsione della 
suddetta misura patrimoniale, all’inverso la giurisprudenza 




                                                                    
556
 Vedi Alessi voce Revoca (diritto amministrativo), p. 807; vedi anche Merusi F., 
Buona fede e affidamento nel diritto pubblico: dagli anni “trenta” all’“alternanza”, 
p. 15 e 287, il quale già dichiarava che una volta scattato il nocumento la tutela 
dell’affidamento si deve spostare sul suo “equivalente pecuniario”; cfr. Resta D., La 
revoca degli atti amministrativi, 191 ss. 
557
 Vedi Ligugnana G., Vecchie e nuove questioni in tema di revoca del 
provvedimento amministrativo, p. 1239 e giurisprudenza richiamata; in alcuni casi 
limite era stato riconosciuto l’indennizzo, vedi Cass., S. U. 2 aprile 1959, n. 672. 
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Un indirizzo dottrinale guardava alla disciplina tedesca quale 
prototipo; in quest’ultima si parla di risarcimento del danno, soluzione 
lungimirante nel nostro ordinamento, di fatti si riteneva più che 
sufficiente disquisire sul mero indennizzo per poter tamponare i 
vulnus558.  
Nel 2005 si delineò la menzionata svolta epocale garantendo una 
tutela piena all’affidamento che non si limiti ad una mera presa in 
considerazione dello stesso nel momento ponderativo
559
. 
Unanimemente tutti gli indirizzi dottrinali convergono nel ritenere che 
tale riforma ha  coinciso con il perseguimento di quel “diritto 
amministrativo paritario” secondo la definizione di Benvenuti560. 
Per il proseguo dello studio riprendiamo l’ultima parte del 
comma 1 dell’articolo 21 quinquies: 
 
“Se la revoca comporta pregiudizi in danno dei soggetti 
direttamente interessati, l'amministrazione ha l’obbligo di provvedere 
al loro indennizzo” 
 
La disposizione coincide, come già rilevato, con il comma 4 
dell’articolo 11 della 241, così facendo il legislatore ha equiparato, 
sotto il profilo della tutela dell’affidamento, il recesso unilaterale 
dall’accordo con la revoca del provvedimento da parte della P.A.561. 
Sicuramente ha giocato da rilevante incentivo circa la introduzione 
dell’indennizzo l’ampliamento delle tipologie di revoca, nello 
specifico lo ius poenitendi stante la criticità che aleggia su tale istituto.  
Addentrandoci nell’esame della disposizione sembrerebbe 
evincersi un vero e proprio diritto soggettivo all’ottenimento 
                                                                    
558
 Immordino M., Revoca degli atti amministrativi e tutela dell’affidamento, p. 193. 
559
 Gualdani A., La revoca dell’atto legittimo e la dicotomia tra indennizzo e 
risarcimento, in Urb. app., 2011, p. 820. 
560
 Vedi Benevenuti F., Per un diritto amministrativo paritario, in Studi in memoria 
di Enrico Guicciardi, Padova, 1975, 807 ss. 
561




dell’indennizzo in capo al soggetto direttamente pregiudicato dalla 
rimozione del provvedimento di primo grado
562
.  
In via interpretativa si può giungere ad una riflessione peculiare:  
a prima vista sembra che l’affidamento abbia acquisito un notevole 
risalto sul piano della revoca, in realtà la norma parla di soggetto 
direttamente interessato e pregiudicato dall’atto. Da ciò si ricava, in 
una prospettiva singolare, che non è assolutamente necessaria la 
presenza di una consolidata aspettativa qualificata in quanto tutti i 
soggetti lesionati potranno ottenere l’indennizzo563.  
Ovviamente trattasi di interpretazione astratta della disposizione 
ma fermandoci al dato letterale si sopraggiunge alla conseguenza di 
non poter discernere circa l’esistenza di un “nodo gordiano” tra 
indennizzo e lesione (legittima) dell’affidamento. Questa non è 
l’opinione giurisprudenziale la quale ritiene imprescindibile la 
presenza di una posizione di affidamento meritevole di tutela
564
.  
                                                                    
562
 Lupo A., Premesse per uno studio sulla revoca degli atti amministrativi, p. 286. 
563
 Tarullo S., Il riesercizio del potere amministrativo nella legge n. 15 del 2005: 
profili problematici, p. 266. 
564
 Il T.A.R. Lazio, Roma, II quater, 30 maggio 2008, n. 5317, in www.giustizia-
amministrativa.it, stabilisce che “Come precisato dalla giurisprudenza, il 
riconoscimento dell’indennizzo in relazione a provvedimenti legittimi di cui sopra 
presuppone, per principio generale, la titolarità di una posizione soggettiva 
consolidata in capo l’interessato, e l’assenza di fatti imputabili allo stesso”; cfr. 
T.A.R. Calabria, Catanzaro, II, 7 giugno 2007, n. 744, ove si legge “l’indennizzo non 
può essere corrisposto. Come noto esso dovrebbe consistere nel ristoro del 
pregiudizio arrecato alla sfera patrimoniale di parte ricorrente per avere fatto 
affidamento sul provvedimento rimosso dall’Amministrazione con efficacia ex 
nunc”; cfr. T.A.R. Sicilia, Catania, I, 21 novembre 2006, n. 2319.  Ancora una volta 
se vi è un atto endoprocedimentale, nello specifico la più volte richiamata 
aggiudicazione provvisoria, non emerge né l’affidamento né il diritto all’indennizzo; 
vedi Cons. St., V, 5 aprile 2012, n. 2007, in www.giustizia-amministrativa.it, il quale 
dichiara “l’obbligo generale di indennizzo dei pregiudizi arrecati ai soggetti 
interessati in conseguenza della revoca di atti amministrativi, di cui al più volte citato 
art. 21 quinquies, sussiste esclusivamente in caso di revoca di provvedimenti 
definitivi e non anche in caso di revoca di atti ad effetti instabili ed interinali, quale 
l’aggiudicazione provvisoria”; cfr. T.A.R. Sardegna, Cagliari, I, 12 giugno 2009, n. 
976; T.A.R. Lazio, Roma, III, 24 marzo 2009, n. 3036. Contra il Cons. St., III, 16 
ottobre 2012, n. 5282 con nota di Di Giovanni L., Legittimo esercizio del potere di 
revoca e spettanza dell’indennizzo, in Giur. it., 2013, 1213 ss., il quale, in virtù di 
facta concludentia reggenti l’affidamento, concede l’indennizzo per la revoca 
dell’aggiudicazione provvisoria. In ogni caso ricordiamo che l’indennizzo per revoca 
da aggiudicazione provvisoria esiste ma è oggetto di disciplina speciale (art. 12 del 
Codice dei contratti pubblici, D.lgs. n. 163 del 2006). 
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Valutando i presupposti per ottenere l’indennità vi è, innanzi 
tutto, bisogno di un “pregiudizio”; ragionando sul termine si può 
relazionare l’indennizzo alla lesione sia di interessi legittimi ma anche 
di diritti soggettivi
565
, in particolare dei diritti quesiti tenuto conto che 
non costituiscono più un limite invalicabile per la P.A.
566
.  
In seconda battuta si parla di “soggetti direttamente interessati”, 
locuzione generica che però abbraccia unicamente i destinatari del 
provvedimento di primo grado
567
; sostano incertezze circa la 
condizione dei soggetti interessati ai quali l’avverbio “direttamente” 
esclude ogni appiglio al ristoro economico. 
Rimane un ultimo nodo da sciogliere in via di collegamento al 
prossimo paragrafo, ovvero bisogna domandarci quale forma di 
responsabilità sia quella delineata dalla disposizione in esame. 
Tra i presupposti non si richiede la sussistenza dell’elemento 
psicologico in capo alla P.A.
568
, nonché il ristoro si basa su un atto 
conforme alla legge seppur pregiudizievole; per di più non vi è una 
“ingiustizia” nel danno569.  
Per questi motivi si tratta di responsabilità da atto lecito 
dannoso
570
 da non confondere con la responsabilità risarcitoria intesa 
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 Vedi La Rosa G., La revoca del provvedimento amministrativo. L’instabilità delle 
decisioni amministrative tra esigenze di funzionalizzazione e tutela degli interessi 
privati, 288 ss. 
566
 In tal senso Immordino M.-Cavallaro M.C., voce Revoca del provvedimento 
amministrativo, p. 5209. 
567
 Gotti P., Osservazioni in tema di revoca degli atti amministrativi dopo le leggi n. 
15/2005 e n. 40/2007, p. 709. 
568
 Vedi Cons. St., VI, 19 giugno 2009, n. 4138. 
569
 Vedi Pubusa A., voce Indennità e indennizzo, in Dig. disc. pubbl., VIII, Torino, 
1983, p. 224; secondo l’ A., in generale, disquisire di indennizzo significa ragionare 
su un compenso economico il quale non poggia su un danno antigiuridico né su una 
condotta di natura illecita. 
570
 Vedi Alessi R., voce Responsabilità da atti legittimi, in Nss D.I., XV, Torino, 
1968, 625 ss.; Corso G., La responsabilità della Pubblica Amministrazione da 
attività lecita, in Dir. Amm., 2009, 203 ss.; per una approfondita analisi storica sul 
concetto di indennizzo e sulla nozione di responsabilità da atti leciti si rinvia a 
Manfredi G., Indennità e principio indennitario in diritto amministrativo, Torino, 
2003, 13 ss. 
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1.2 La quantificazione dell’indennizzo tra punti fermi ed incertezze 
 
All’indomani della legge 15 emergevano lampanti i dubbi circa 
le modalità di quantum dell’indennizzo stante il fatto che il legislatore 
tacque sul punto.  
Come intravisto in precedenza, si tratta di responsabilità da atto 
lecito dannoso per cui sin da subito non vi furono problemi nel 
sostenere la impossibilità di usare il medesimo metro di calcolo  del 
risarcimento del danno. Una tale opzione collimerebbe con una scelta 
del tutto irragionevole caratterizzata da disparità di trattamento
572
. 
Invero la situazione che verrebbe a generarsi sarebbe del tutto 
contraddittoria in quanto, in caso di revoca illegittima, il singolo 
dovrebbe sopportare anche i notevoli oneri probatori per ottenere un 
risarcimento integrale del danno
573
 (al disopra di tutto l’elemento 
psicologico della colpa). 
In secondo luogo, se ammettessimo l’eguaglianza tra indennizzo 
e risarcimento non vi sarebbe alcuna differenza tra revoca legittima e 
illegittima in merito alle conseguenze patrimoniali
574
.  
Questo indirizzo non è condiviso da autorevole voce dottrinale
575
 
la quale non ritiene ravvisabile l’asserita disparità di trattamento sul 
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 Vedi Cons. St., V, 10 febbraio 2010, n.  671, in www.giustizia-amministrativa.it,  
secondo cui “il presupposto dell’attribuzione dell’indennizzo a favore del soggetto 
che direttamente subisce il pregiudizio presuppone innanzitutto la legittimità del 
provvedimento di revoca (c.d. responsabilità della P.A. per atti legittimi) […] come 
nella fattispecie in esame, atteso che in caso revoca illegittima subentra 
eventualmente un problema di risarcimento del danno”, sulla base di tali 
considerazioni “non occorre neppure accertare la presenza di colpa nell’apparato 
amministrativo”; cfr. Cons. St., V, 14 aprile 2008, n. 1667; id., VI, 8 settembre 2009, 
n. 5266. 
572
 Liberati A., L’autotutela amministrativa, p. 98. 
573
 Ragazzo M., L’autotutela amministrativa. Principi operativi e ambiti applicativi, 
p. 74. 
574
 Tarullo S., Il riesercizio del potere amministrativo nella legge n. 15 del 2005: 
profili problematici, p. 265. 
575
 Manfredi G., Le indennità di autotutela, 203 ss. 
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piano concreto. Di fatti anche il destinatario di una revoca legittima 
sopporterà l’onere della prova di dimostrare l’entità del pregiudizio 
subito
576
. In seconda battuta, anche ragionando su una eventuale 
parametrazione inferiore dell’indennizzo rispetto al risarcimento, non 
si comprende la sua equiparazione proprio al danno emergente visto 
che non sussiste alcun basamento legale o logico.  
Ad ogni modo aderisce all’esigenza di carpire una modalità di 
calcolo del quantum altrimenti la disposizione garantirebbe alla P.A. 
un’altra ampia sfera di discrezionalità. Ebbene, conclude dichiarando 
che si dovranno applicare i criteri di commisurazione del risarcimento 
tenuto conto che se così non fosse il legislatore si sarebbe espresso.  
Optare per quest’ultimo percorso significherebbe portare il 
compenso per la lesione dell’affidamento a vette decisamente 
importanti; rimangono le difficoltà di una tale linea di pensiero 
confermate, apparentemente, dalla dottrina maggioritaria. 
Sotto altra veste si è asserita
577
 la inopportunità di inquadrare 
l’indennizzo quale un quid minus578 del risarcimento nel senso che pur 
non esistendo dubbi circa la diversa consistenza economica in gioco è 
più corretto differenziarli sotto il profilo dei presupposti in grado di 
azionare l’uno o l’altro meccanismo579. 
Amalgamate queste impostazioni va ora affrontata la modifica 
legislativa del 2007 la quale ha tamponato parzialmente il vuoto legale 
circa le modalità di quantificazione; con l’articolo 12, comma 4, del 
decreto legge numero 7 del 31 gennaio 2007
580
 (Decreto Bersani 
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 L’A. ragiona anche sul piano della pregiudizialità amministrativa (attualmente 
ridimensionata con l’avvento del c.p.a.) evidenziando che a fronte di un 
provvedimento illegittimo il singolo gioverà anche della possibilità di promuovere 
domanda di annullamento, a converso se la revoca è legittima non la si potrà 
sollevare. 
577
 Daina E., L’indennizzo nella revoca degli atti amministrativi. 
578
 La tesi è seguita in giurisprudenza, vedi paragrafo successivo. 
579
 I rapporti tra indennizzo e risarcimento del danno avranno riflessi in merito alla 
possibilità del giudice di concedere l’indennizzo qualora sia stato chiesto il 
risarcimento, si rimanda al par. 5. 
580
 Convertito con la legge n. 40 del 2 aprile. 
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bis581) il legislatore, limitatamente alla revoca in materia di rapporti 
negoziali, ha aggiunto un comma 1 bis. Quest’ultimo è stato 
satisfattivo per certi versi ma, come vedremo, lascia aperte alcune 
perplessità. 
Riportiamo il nuovo comma: 
 
“Ove la revoca di un atto amministrativo ad efficacia durevole o 
istantanea incida su rapporti negoziali, l'indennizzo liquidato 
dall'amministrazione agli interessati è parametrato al solo danno 
emergente e tiene conto sia dell'eventuale conoscenza o conoscibilità 
da parte dei contraenti della contrarietà dell'atto amministrativo 
oggetto di revoca all'interesse pubblico, sia dell’eventuale concorso 
dei contraenti o di altri soggetti all'erronea valutazione della 
compatibilità di tale atto con l'interesse pubblico”. 
 
Partendo nell’analisi risalta immediatamente la logica 
correlazione tra indennizzo e danno emergente; il lucro cessante sarà 
così vincolato alla presenza di una revoca illegittima. 
Curioso il fatto di citare anche i provvedimenti ad efficacia 
istantanea il che cozzerebbe con il disposto del primo comma. Per 
superare il contrasto si è sostenuto che con tali parole il legislatore 
intendesse solo gli atti che non hanno ancora prodotto effetti
582
. Se 
invece si voleva riferire ad atti con effetti esauriti si ammetterebbe 
un’efficacia ex tunc della revoca583 in deroga alle riflessioni condotte 
nel paragrafo 3.2 del Capitolo III. 
Venendo ad approfondire il meccanismo creato per giungere alla 
quantificazione dell’indennizzo si parte dal presupposto che al 
massimo sarà equivalente al danno emergente, pertanto circoscritto alle 
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 Per uno studio su alcune novazioni del Decreto vedi Saltari L., Stato e mercato nel 
decreto <<Bersani-bis>>, in Giorn. dir. amm., 2007, 809 ss. 
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 Vedi Chieppa R., Provvedimenti di secondo grado (dir. amm.), pp. 925-926 
583
 Fantini S., La revoca dei provvedimenti incidenti su atti negoziali, in Dir. proc. 




584; da qui le prime critiche basate sull’argomentazione 
che proprio nel settore negoziale il legislatore avrebbe dovuto tutelare 
maggiormente il contraente
585
. Infatti l’affidamento tende ad essere 
sussistente in misura maggiore nel campo appena menzionato. 
La mancanza del lucro cessante (articolo 1223 del c.c.) porta ad 
un irragionevole miglioramento della posizione dell’amministrazione 
la quale potrà procedere alla revoca, in via unilaterale, pagando al più 
il danno emergente. Una possibile giustificazione dell’intervento in 
peius del legislatore la si ritrova nella necessità di limitare eccessivi 




In definitiva il privato potrà ottenere un indennizzo soppesato 
alle spese che abbia sostenuto maturando un affidamento in merito 




Il comma 1 bis prevede anche alcuni fattori di condizionamento 
del quantum. Visti sotto altra luce possono essere considerati anche 
quali elementi in grado di attenuare la responsabilità della P.A. 
imputando la non rispondenza dell’atto originario all’interesse 
pubblico a circostanze esterne collegabili, in vario modo, agli 




                                                                    
584
 Vedi Di Giovanni L., Legittimo esercizio del potere di revoca e spettanza 
dell’indennizzo, in Giur. it., 2013, 1213 ss., il quale critica la decisione in esame 
(Cons. St., III, 16 ottobre 2012, n. 5282) poiché il giudice include nell’indennizzo il 
ristoro per “danno all’immagine” quando, per giurisprudenza maggioritaria, rientra 
nella responsabilità precontrattuale o extracontrattuale. 
585
 Tarantino L., Per una critica dell’autotutela sull’attività amministrativa spettrale, 
in Urb. app., 2007, p. 415. 
586
 In particolare il Decreto Bersani bis dispone la revoca delle concessioni rilasciate 
dall'Ente Ferrovie dello Stato S.p.A. alla T.A.V. S.p.A., in relazione ad alcune 
specifiche tratte e loro interconnessioni; a tal fine si è ancorato l’indennizzo al solo 
danno emergente per attenuare gli ingenti costi dovuti alla revoca. Vedi Manfredi G., 
Le indennità di autotutela, p. 217. 
587
 Chieppa R.-Giovagnoli R., Manuale di diritto amministrativo, p. 602. 
588
 Romoli F., Funzione amministrativa, interesse pubblico e responsabilità nella 
riforma dell’indennità di revoca, in Dir. Amm., 2009, p. 851. 
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Il primo fattore è la conoscenza o conoscibilità, da parte dei 
contraenti, del contrasto dell’atto con l’interesse pubblico. Non si può 
sottacere sul fatto che tale elemento è necessariamente legato alla 
revoca pentimento. Il privato potrà essere venuto a conoscenza del 




Prima facie sembra opportuno  limare la quantificazione tenuto 
conto di tale eventualità visto che l’affidamento di colui il quale era a 




D’altro canto, però, emergono notevoli perplessità in un’ottica 
pesata sul piano pratico. Innanzi tutto siamo in presenza dell’ennesimo 
dato immerso nel mare magnum della discrezionalità amministrativa. 
Non si comprende come si possa dimostrare, salvo casi eclatanti, la 
indiscutibile presenza di tale conoscenza in capo al singolo. Questo 
risultato in connessione al difetto di criteri legali di riduzione alimenta 
la insicurezza sul quadro complessivo
591
. 
In secondo luogo sembra che il legislatore abbia gravato il 
singolo di un “dovere di intervento” nelle scelte amministrative a pena 
di diminuzione del futuro ristoro economico. 
Come ampiamente discusso
592
, la partecipazione del privato, 
anche in sede di atto “primario”, contribuisce ad arricchire il terreno 
valutativo dell’amministrazione di tutte le informazioni utili per 
perseguire al meglio il fine ultimo. Ciò non screma il dato della 
discrezionalità.  
Il principio di buona fede e correttezza “suggerirebbe” di 
comunicare informazioni nascoste alla P.A. ma da qui a puntellare una 
                                                                    
589
 Crepaldi G., La revoca dell’aggiudicazione provvisoria tra obbligo indennitario e 
risarcimento, in Foro Amm., CDS, 2010, p. 871. 
590
 Giovagnoli R., I criteri per la quantificazione dell’indennizzo in caso di revoca 
del provvedimento: le novità del decreto Bersani, in Urb. app., 2007, p. 402. 
591
 Domenichelli V., La revoca del provvedimento, p. 891. 
592
 Vedi par. 3.1.2 del Cap. III. 
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Tra l’altro, a voler interpretare pedissequamente il comma 1 bis, 
anche a fronte di un intervento del contraente nulla esclude l’incisione 
sul quantum perché si proferisce di mera conoscenza o conoscibilità 
indipendentemente dall’effettiva diligenza in ossequio al principio di 
buona fede
594
. Certo è che una tale visione offuscherebbe di gran lunga 
la tutela dell’affidamento, forse portando a vanificare la volontà reale 
del legislatore. 
Dall’altro lato abbiamo il secondo fattore, ovvero il concorso del 
contraente o di terzi nell’erronea valutazione dell’amministrazione.  
Nulla quaestio in ordine al concorso colposo del contraente595 il 
quale ostacola la configurazione dell’affidamento in difetto 
dell’elemento soggettivo. Per integrare il suddetto fattore il singolo 
non deve essersi limitato ad una condotta meramente inerte ma deve 
aver inciso, nel momento partecipativo, all’adozione di un atto “sviato” 
dal pubblico interesse. Addirittura autorevole voce dottrinale
596
 
sostiene che per scongiurare un tale pericolo potenziale il soggetto 
potrebbe anche astenersi dal collaborare con la P.A.; in tal modo 
sacrificherebbe la sua partecipazione nell’iter procedimentale.  
L’indennizzo, seppur ridotto, potrebbe comunque esserci sulla 
base della norma ma, in armonia all’orientamento giurisprudenziale, 
un privato in mala fede non potrà ricevere tutela di alcun tipo. 
Maggiori disapprovazioni  investono il tema del concorso del 
terzo.  
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 Romoli F., Funzione amministrativa, interesse pubblico e responsabilità nella 
riforma dell’indennità di revoca, 855 ss. 
594
 Tarantino L., Per una critica dell’autotutela sull’attività amministrativa spettrale, 
p. 415. 
595
 Parallelismo con l’articolo 1227 c.c., seppur quest’ultimo sia pensato per la 
responsabilità da atto illecito. 
596
 Romoli F., Funzione amministrativa, interesse pubblico e responsabilità nella 
riforma dell’indennità di revoca, p. 862. 
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Non si coglie la ratio di influenzare in peius l’indennizzo 
nell’ipotesi in cui il destinatario del provvedimento non sia a 
conoscenza del comportamento altrui
597
. Infatti laddove il modus 
agendi colpevole del terzo sia noto la sua posizione non sarà più 
neutrale e non vi saranno scusanti.  
All’opposto, nel primo caso, il quadro pecca di ragionevolezza e 
di equità.  
In definitiva, nel complesso i fattori di influenzamento del 
quantum, oltre che criticabili sotto certi aspetti, sono di complessa 
applicazione visto che, nonostante le preganti evoluzioni caratterizzate 
dalla scrematura dell’intelaiatura autoritativa della macchina pubblica 
in luogo della consensualità, non sembra che gli amministrati possano 
occupare un rilevante posto nell’adozione di scelte di pura 
manifestazione della discrezionalità amministrativa.  
Sotto altra luce risalta la non presa in considerazione, da parte 
del Decreto Bersani, dell’elemento tempo in guisa di fattore di 
graduazione del ristoro; come ampiamente analizzato nel capitolo III il 
tempo è, soprattutto, indice di consolidamento di modo che il 
legislatore avrebbe dovuto includerlo quale parametro abile a 
condizionare proporzionalmente la quantificazione dell’indennizzo598. 
A questi punti testiamo il campo di applicazione del comma 1 
bis.  
Innanzi tutto non si comprende cosa abbia voluto intendere il 
legislatore per “rapporti negoziali”.  
La prima possibilità è di agganciare tale nozione ai casi in cui 
contratti accedano al provvedimento originario; di contro saranno 
esclusi quelli uniti al provvedimento da un nesso di presupposizione, 
come il provvedimento di aggiudicazione ed il successivo contratto di 
appalto, laddove il provvedimento presupposto abbia esaurito i propri 
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 Crepaldi G., La revoca dell’aggiudicazione provvisoria tra obbligo indennitario e 
risarcimento, p. 872. 
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 Giovagnoli R., I criteri per la quantificazione dell’indennizzo in caso di revoca 
del provvedimento: le novità del decreto Bersani, p. 403. 
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effetti con la stipulazione del contratto e conseguente avvio 
all’esecuzione delle prestazioni599. 
 Seconda possibilità è far leva su contratti dipendenti dalla 
situazione giuridica soggettiva garantita dal primo provvedimento
600
. 
In ogni caso, rimembrando le criticità di svalorizzare la tutela 
dell’affidamento proprio in questo campo, subentra un quesito di 
prim’ordine, ovvero in virtù del terreno seminato dal 1 bis, 
apparentemente limitato ai rapporti negoziali, come si calcolerà 
l’indennizzo fuori da tali confini? 
In primis, verifichiamo se, perlomeno nei rapporti negoziali, la 
disposizione si estenda a tutte le tipologie di revoca. La risposta è 
negativa in quanto i fattori che influenzano l’indennizzo si dirigono 
unicamente all’ipotesi in cui l’interesse pubblico era originariamente 
viziato; sulla conoscenza/conoscibilità avevamo già argomentato, 
stesse considerazioni valgono per il concorso visto che la 
“contaminazione” nel perseguimento di una scelta adeguata potrà 
avvenire solo nella fase partecipativa iniziale. A prima vista la scelta 
sembrerebbe irragionevole tenuto conto che
601
 proprio nel caso del 
pentimento l’affidamento dovrebbe essere maggiormente tutelato. Di 
indirizzo opposto la voce dottrinale già menzionata
602
, secondo cui 
visto che l’atto è ab origine inopportuno si giustifica una tutela 
dell’affidamento “meno intensa”. 
Risolto tale nodo esponiamo le impostazioni più rilevanti circa il 
calcolo dell’indennizzo fuori dai descritti paletti. 
Una prima presa di posizione si basa su una valutazione a 
contrario, ovvero se il legislatore ha escluso il lucro cessante allora per 
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 Di recente Giovagnoli R., Autotutela amministrativa e contratto. Questioni 
sostanziali e processuali, in www.giustizia-amministrativa.it, 2013,  p. 2. 
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 Volpe F., Prime riflessioni sulla riforma dell’art. 21-quinquies della legge sul 
procedimento amministrativo, in www.lexitalia.it, 2007, p. 1. 
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 Vedi par. 3.1 del Cap. III. 
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 Manfredi G., Le indennità di autotutela, p. 221; cfr. Caputo O.M., Ius poenitendi, 




i rapporti non negoziali il ristoro lo includerà. Sebbene tale 
conclusione possa risultare fortemente vantaggiosa per la tutela 
dell’affidamento non di natura “negoziale” sussistono forti dubbi in 
linea a quanto detto in precedenza; se la revoca è legittima non si può 
equiparare l’indennizzo ad un risarcimento del danno pena lo sbarco in 
una prospettiva iniqua
603
. Non mancano i commentatori che criticano 
aspramente la linea rappresentata supponendo la lesione dei principi di 
ragionevolezza, parità di trattamento e di equità in merito alla 
inspiegabile minor tutela che verrebbe affibbiata nell’alveo dei rapporti 
negoziali
604
. Si potrebbero palesare anche dubbi di costituzionalità per 
violazione dell’articolo 3 della Costituzione605. 
Per dirla tutta non mancano coloro i quali abbracciano questa 
soluzione; si parte dal presupposto che il 1 bis sia lex specialis 
altrimenti, se fosse regola generale il calcolo limitato al danno 
emergente, il legislatore sarebbe rimasto inerte. Su questa linea d’onda 




Altra teoria muove dall’elemento di fondo secondo cui laddove 
vi sia responsabilità da atto lecito allora l’indennizzo è un mero 
compenso equivalente al danno emergente; dunque la previsione del 1 
bis si potrebbe espandere a tutti i casi di revoca legittima607. 
Soluzione notevole ma allora non si spiegherebbe l’intervento 
del legislatore. Un tentativo di risposta è stato dato recentemente da 
chi
608
, con una suggestiva interpretazione ma non per questo dal colore 
creativo, ha tentato di entrare nella mente del legislatore sotto una 
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 Giovagnoli R., I criteri per la quantificazione dell’indennizzo in caso di revoca 
del provvedimento: le novità del decreto Bersani, p. 403. 
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 La Rosa G., op. cit., pp. 302-303. 
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 Caputi Jambrenghi M.T.P., Assorbimento dell’indennizzo da revoca 
dell’aggiudicazione e responsabilità precontrattuale dell’Amministrazione, in Foro 
Amm., TAR, 2007, p. 157. 
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 Volpe F., Prime riflessioni sulla riforma dell’art. 21-quinquies della legge sul 
procedimento amministrativo, p. 6. 
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 Fantini S., La revoca dei provvedimenti incidenti su atti negoziali, in Dir. proc. 
amm., 2009, p. 11. 
608
 La Rosa G., op. cit., pp. 304-305. 
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prospettiva peculiare; si è evidenziato che, con il nuovo 1 bis, l’unica 
novità pensata in fatto di revoca sarebbe la previsione di fattori di 
condizionamento dell’indennizzo nel campo dei rapporti negoziali. 
Pertanto, in generale il ristoro è eguale al danno emergente, nei 
rapporti di cui al comma 1 bis lo stesso potrebbe subire diminuzioni in 
presenza delle circostanze già vagliate. 
Rimane un’ultima opzione, di stampo radicale, la quale 
sosterrebbe l’idea che a fronte di un dettato legale parametrante 
l’indennizzo in un campo specifico allora, negli altri frangenti, il 
ristoro non sarebbe dovuto. Tale deduzione  collimerebbe in toto con il 
disposto del primo comma frustrando la grande innovazione a cui si è 
pervenuti. 
Se anche si sopraggiungesse ad una soluzione resterebbe un 
ulteriore problema che risponde al se l’indennità vada commisurata 
ugualmente nelle diverse tipologie di revoca. 
In conclusione, in mancanza di un intervento legislativo, 
permangono ancora dubbi irrisolvibili in via definitiva; certo è che se 
nel 2007 si fosse dettata una disciplina organica comprendente tutti i 
rapporti l’antecedente esposizione si sarebbe limitata ad una mera 
descrizione del disegno legale tracciato. 
 
 
2 Quali tutele per un annullamento d’ufficio legittimo?  
 
Lo studio sarà decisamente breve stante la mancanza legale di 
una tutela in riferimento ad un legittimo provvedimento di 
annullamento d’ufficio. Di fatti, il 21 nonies, a differenza della 
disposizione sulla revoca, non prescrive alcuna forma di indennizzo né 
è auspicabile una qualche estensione analogica dell’istituto609. 
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 Vedi T.A.R. Puglia, Lecce, I, 29 marzo 2007, in www.giustizia-amministrativa.it, 
il quale si esprime con queste parole: “nella specie non può trovare applicazione l’art. 
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La diversità di disciplina, come visto, si spiega in ragione del 
fatto che l’annullamento poggia su un provvedimento illegittimo.  
Ma emerge un però in quanto, a onore del vero, la disciplina 
dell’annullamento d’ufficio vede anche l’esistenza di una tipologia 
speciale volta al conseguimento di risparmi o di minori oneri finanziari 
per le amministrazioni pubbliche. Si allude al già richiamato articolo 1, 
comma 136, della legge numero 311 del 2004. 
Nella seconda parte della disposizione si prevede che, in materia 
di rapporti contrattuali o convenzionali, l’annullamento può essere 
esercitato entro un termine di tre anni ed è chiamato comunque a 
tenere indenni i privati per “l’eventuale pregiudizio patrimoniale”. 
 A parte le peculiarità di questa disciplina, tra l’altro 
caratterizzata da un interesse pubblico in re ipsa giustificato 
dall’evitare esborsi indebiti di denaro pubblico, sono affiorate critiche 
per il riconoscimento di eccessive tutele in favore dell’affidamento del 
cittadino
610. L’indennizzo non si spiegherebbe visto che il 
provvedimento originario è contra legem, dall’altra non si intende il 
perché il disposto non lo escluda se vi è mala fede dell’amministrato. 
Altra parte della dottrina
611
 ha colto l’occasione per biasimare la 
mancanza di coordinamento tra questa normativa e quella di cui al 21 
nonies; in concreto si disapprova la scelta legislativa della non 
introduzione di alcuna forma di indennizzo per l’annullamento 
“generale” legittimo612.  
                                                                                                                                                                
21 quinquies della legge n. 241 del 1990, così come aggiunto dall’art. 14 della legge 
11 febbraio 2005 n. 15, per cui se la revoca del provvedimento amministrativo viene 
a comportare pregiudizi in danno dei soggetti direttamente interessati, 
l’amministrazione ha l’obbligo di provvedere al loro indennizzo. Essa sopravvenuta 
norma è qui inconferente perché, a tacer d’altro, si riferisce all’indennizzo per revoca 
legittima di provvedimenti amministrativi ad efficacia durevole, mentre nella vicenda 
in esame la stazione appaltante ha annullato in via di autotutela per vizi di legittimità 
atti di gara.”. 
610
 Giovagnoli R.-Fratini M., Le nuove regole dell’azione amministrativa al vaglio 
della giurisprudenza. Invalidità e autotutela, 426 ss. 
611
 D’Arpe E., Il potere di autotutela della Pubblica Amministrazione dopo la legge 
11 febbraio n. 15, p. 6. 
612
 Tra l’altro era sorto il dubbio se la nuova disciplina di cui al 21 nonies avesse 
abrogato la precedente: la giurisprudenza accoglie la tesi negativa affermando la 
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In tutti i lavori preparatori alla legge 15 si parla di indennizzo 
solo in riferimento alla revoca, pertanto il legislatore avrebbe fatto 
meglio a essere coerente; in ogni caso la scelta sarebbe stata comunque 
opinabile visto che al soggetto portatore di uno status di legittimo 
affidamento poco importa che l’atto primario sia inadeguato o 
illegittimo, se la sua posizione è meritevole di tutela allora deve essere 
offerta una adeguata protezione anche in caso di annullamento
613
. 
Si giunge a tale direzione anche tramite una lettura informata ai 
principi comunitari, ripresi dall’articolo 1 della 241, la quale conduce 
al ritenere lesionato il principio dell’affidamento per la mancanza di 
tutela indennitaria di stampo compensativo alla luce del 21 nonies. 
Attualmente quest’ultima disposizione protegge l’affidamento 
inserendolo in quella dinamica ponderativa nel quale gioca da limite 
all’esercizio del potere; ragionando in termini di previsione di una 
tutela compensatoria significherebbe ascriverlo in una dimensione 
decisamente più ampia; si raggiungerebbe la massima espansione del 
principio contribuendo, in via del tutto astratta e con toni moderati, alla 
delineazione di un tertium genus oltre alle posizioni soggettive del 
diritto soggettivo e dell’interesse legittimo.  
Si convergerebbe nella prospettiva utopistica volta alla 
realizzazione  di un “diritto alla tutela del legittimo affidamento”614. 
 
 
3  La violazione dell’articolo 1337 c.c.: condotta illecita e 
responsabilità precontrattuale 
 
                                                                                                                                                                
specialità dell’annullamento disposto dalla legge finanziaria e asserendo il criterio 
secondo cui lex posterior generalis non derogat priori speciali, vedi T.A.R. Sicilia, 
Palermo, III, 2 settembre 2009, n. 1463, in www.giustizia-amministrativa.it. 
613
 Vedi Manfredi G., Le indennità di autotutela, p. 186; vedi D’Ancona S., Termine 
ragionevole nell’annullamento d’ufficio: riflessioni in tema di effettività della tutela, 
p. 1542. 
614
 Gigante M., Il principio di tutela del legittimo affidamento, pp. 147-148. 
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La legittimità dell’annullamento d’ufficio e della revoca non 
oscura l’eventualità che, in violazione dei doveri di correttezza e buona 
fede, affiori una responsabilità precontrattuale della P.A.
615
. 
Questa peculiare forma di responsabilità concerne la fase 
precedente all’atto frutto di autotutela; nello specifico, durante i 
rapporti tra P.A. e privato si verifica un cosiddetto <<contatto>> con 
l’amministrato che matura un affidamento caratterizzato dalla fiducia 
circa il rispetto dei canoni di correttezza da parte 
dell’Amministrazione616. Il campo privilegiato in cui operano tali 
doveri si aggancia alle procedure di stampo negoziale. 
Se l’attività amministrativa è esente da vizi di legittimità sotto il 
profilo dell’esercizio della revoca o dell’annullamento si potrà 
comunque manifestare una illiceità nella condotta dovuta alla lesione 
dell’articolo 1337 del Codice civile617. 
Va detto che sino agli anni cinquanta si escludeva la possibilità 
che  potesse scattare tale forma di responsabilità in capo alla P.A.; tra 
le tante motivazioni vi era il ritenere impensabile che 
l’amministrazione potesse compiere illeciti prima della conclusione 
delle trattative
618, la presunzione di legittimità dell’atto, ovvero che per 
la presenza di controlli nell’attività negoziale non potesse maturare 
alcuna posizione di legittimo affidamento
619
. Altro grande ostacolo si 
                                                                    
615
 Di facile intuizione che un approfondimento su questa peculiare forma di 
responsabilità meritereebbe uno studio autonomo, per tale ragione ci si limiterà ad un 
brevissimo excursus relativo ad alcuni punti nevralgici; per un’analisi completa si 
rinvia, oltre ai riferimenti che faremo in seguito, a Racca G.M., La responsabilità 
precontrattuale della Pubblica amministrazione tra autonomia e correttezza, Napoli, 
2000; Diana A.G., La responsabilità precontrattuale della P.A., Padova, 2000.  
616
 Caputi Jambrenghi P.M.T., Assorbimento dell’indennizzo da revoca 
dell’aggiudicazione e responsabilità precontrattuale dell’Amministrazione, pp. 153-
154; come vedremo non basta la mala fede ma serve anche l’elemento psicologico 
della colpa. 
617
 L’articolo così recita: “Le parti nello svolgimento delle trattativa e nella 
formazione del contratto, devono comportarsi secondo buona fede”. 
618
 Corradino M., La responsabilità della Pubblica Amministrazione, Torino, 2011, 
pp. 305-306. 
619
 Ilacqua A., La responsabilità precontrattuale della Pubblica Amministrazione. 
Evoluzione giurisprudenziali, in Foro Amm., CDS, 2008, p. 2579; cfr. Piacentini 
P.M., Responsabilità della Pubblica Amministrazione e interesse legittimo, in Foro 
Amm., TAR, 2011, p. 3350. 
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ergeva sulla impossibilità per il giudice ordinario di sindacare le scelte 
discrezionali dell’organo pubblico. 
La linea di pensiero ha subito una lenta modificazione nel corso 
degli anni grazie anche ad importanti interventi giurisprudenziali
620
, 
sino a raggiungere una nuova linfa a cavallo del nuovo secolo dopo il 
leading case in materia risarcitoria rappresentata dalla sentenza 500 del 
1999. 
Fortemente dibattuta è la natura della responsabilità in esame 
anche se dottrina e giurisprudenza prevalente tendono a farla rientrare 
nel più ampio genus della responsabilità extracontrattuale (2043 c.c.); 
si evidenzia che tra le parti non vi sarebbe alcuna obbligazione 
contrattuale bensì un mero contatto  precontrattuale
621
. 
Sebbene le parti non debbono riporre un pieno affidamento nella 
stipula del contratto, d’altro canto hanno interesse a che le trattative 
siano regolari e che non vengano interrotte ingiustificatamente
622
 
altrimenti si lamenterebbe un danno da “tempo perso” per violazione 
dell’articolo 1337623. 
Per quanto concerne la nostra opera il campo principe di 
applicazione di questa responsabilità è il settore delle procedure di 
evidenza pubblica in collegato a gare d’appalto o di concessione. In 
questo settore i casi tipo sono costituititi da provvedimenti di 
                                                                    
620
  Vedi Cass., S.U., 12 luglio 1961, n. 1675, la cui portata, però, si circoscriveva  
alla sola attività iure gestionis della P.A.; solo in seguito si giunse ad un ampliamento 
anche al mondo dell’attività iure imperio; cfr. Valletti A., La revoca degli atti di gara 
e la responsabilità precontrattuale della stazione appaltante, in Urb. app., 2009, p. 
879. 
621
 Ilacqua A., La responsabilità precontrattuale della Pubblica Amministrazione. 
Evoluzione giurisprudenziali, p. 2577. 
622
 Caputi Jambrenghi P.M.T., Assorbimento dell’indennizzo da revoca 
dell’aggiudicazione e responsabilità precontrattuale dell’Amministrazione, p. 154. 
La dottrina maggioritaria rema nella direzione esposta anche se non manca, 
soprattutto in giurisprudenza, l’orientamento che richiede, quale presupposto per la 
responsabilità contrattuale, l’affidamento nella conclusione del contratto leso da un 
recesso ingiustificato delle trattative; vedi Satullo D., Responsabilità precontrattuale 
della P.A. e annullamento d’ufficio: il problema del legittimo affidamento, in Foro 
Amm., TAR, 2011, 3697 ss. 
623
 Valletti A., La revoca degli atti di gara e la responsabilità precontrattuale della 
stazione appaltante, p. 881. 
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annullamento del bando illegittimo o della gara irregolare, ovvero, 
molto frequente, la revoca dell’aggiudicazione624. 
Quando la P.A. indice una gara al fine di aggiudicare un 
contratto assume un impegno de contrahendo con i partecipanti tale 
che scatta l’onere di portare a compimento la catena procedimentale625. 
Ove l’iter rimanga incompleto ecco che la P.A. potrebbe giustificare 
l’esercizio dell’autotutela assolvendo all’onere motivazionale ma ciò 
non vanifica il sindacato sulla condotta tenuta
626
. 
Dal lato dei comportamenti scorretti più comuni si registrano i 
ritardi nell’adozione della revoca, l’aver indetto la gara senza una 
adeguata copertura finanziaria
627
, la grave irregolarità in alcuni atti 
della procedura. 
Ripetendo concetti già sfiorati nel paragrafo 1.2, sottolineiamo 
che l’affidamento nel “contatto procedimentale” assume una piena 
esaltazione proprio nell’attività negoziale dell’Amministrazione; 
ribadiamo che non si tratta dello stesso affidamento  che gioca da 
limite all’autotutela628, bensì quale presupposto per la responsabilità 
                                                                    
624
 Quali esempi vedi T.A.R. Campania, Napoli, VIII, 25 settembre 2012, n. 3923; 
Cons. St., VI, 19 gennaio 2012, n. 195; id., V, 11 maggio 2009, n. 2882; id., VI, 17 
dicembre 2008, n. 6264; 
625
 Si considera una pietra miliare in materia la sentenza del Cons. St., A.P., 5 
settembre 2005, n. 6, in www.giustizia-amministrativa.it, nella quale si stabilisce: 
“nello svolgimento della sua attività di ricerca del contraente l’amministrazione è 
tenuta non soltanto a rispettare le regole dettate nell’interesse pubblico (la cui 
violazione implica l’annullamento o la revoca dell’attività autoritativa) ma anche le 
norme di correttezza di cui all’art. 1337 c.c. prescritte dal diritto comune (regole la 
cui violazione assume significato e rilevanza, ovviamente, solo dopo che gli atti della 
fase pubblicistica attributiva degli effetti vantaggiosi sono venuti meno e questi 
ultimi effetti si sono trasformati in affidamenti restati senza seguito).”.  
626
 Parisi A., Revoca dell’aggiudicazione e culpa in contrahendo. Titolo, 
qualificazione giuridica e misura del risarcimento dei danni per violazione dei 
doveri di correttezza e buona fede da parte della stazione appaltante, in Foro Amm., 
TAR, p. 2987. Nel corso della gara possono emergere speciali doveri di correttezza, 
ad esempio l’onere di informare i partecipanti su situazioni che possono portare alla 
revoca evitando il consolidamento dell’affidamento, ovvero la non adozione del 
provvedimento di sospensione in presenza di specifiche circostanze; vedi Vitale C., 
La revoca degli atti di gara: discrezionalità e dovere di diligenza della pa, in Giorn. 
dir. amm., 2012, p. 500. 
627
 Ponzo S., Il comportamento contraddittorio nella revoca dell’aggiudicazione di 
un appalto pubblico: la responsabilità precontrattuale e il danno risarcibile, in Urb. 
app., 2013, p. 1097. 
628





. Bisogna però accennare che in materia vive un dibattito 
di ampio respiro relativo al quando si può disquisire di responsabilità 
precontrattuale nella procedura di evidenza pubblica. 
Una parte della giurisprudenza, nettamente prevalente sino a 
poco tempo fa, la ritiene concepibile solo dopo l’aggiudicazione con 
esclusione della fase procedimentale di scelta del contraente
630
. Tale 
opinione combacia con la visione binaria classica che suddivide il 
procedimento sfociante nel contratto in una fase pubblicistica ed una 
privatistica; ebbene sull’assunto che nella prima non si individuano né 
“trattative” né “parti” bensì meri partecipanti alle gare si nega la 
potenziale presenza di una responsabilità precontrattuale prima 
dell’aggiudicazione631. 
Non mancano, però, opinioni difformi le quali riflettono su un 
piano slegato dalla concezione binaria prima descritta; nello specifico 
si asserisce l’esistenza di un nesso di natura consequenziale tra le due 
fasi della procedura immaginandole come componenti di un’unica 
linea retta
632
. In tal guisa l’impostazione precedente è destinata a 
soccombere in quanto la stessa si cala nell’ottica di esonerare 
l’Amministrazione dal rispetto del dovere di diligenza e correttezza per 
tutto l’arco della sua azione sul terreno delle procedure dell’evidenza 
                                                                    
629
 Vedi Satullo D., Responsabilità precontrattuale della P.A. e annullamento 
d’ufficio: il problema del legittimo affidamento, pp. 3699-3700, il quale precisa che 
anche il suddetto affidamento si forma su un precedente atto ma unicamente per il 
suo particolare colore negoziale. 
630
 Vedi Cons. St., V, 28 maggio 2010, n. 3393, in www.giustizia-amministrativa.it, 
ove si legge: “Secondo un consolidato orientamento, dal quale il Collegio non ritiene 
di discostarsi essa non è configurabile anteriormente alla scelta del contraente, nella 
fase, cioè, in cui gli interessati non hanno ancora la qualità di futuri contraenti, ma 
soltanto quella di partecipanti alla gara e vantano esclusivamente una posizione di 
interesse legittimo al corretto esercizio dei poteri della pubblica amministrazione, 
mentre non sussiste una relazione specifica di svolgimento delle trattative”; cfr.  
Cons. St., V, 8 settembre 2010, n. 6849; id., IV, 11 novembre 2008, n. 5633; id., V, 
18 novembre 2002, n. 6389. 
631
 Vedi Brugnoli E., La responsabilità precontrattuale della pubblica 
amministrazione si configura solo dopo l’aggiudicazione, in Urb. app., 2009, p. 503; 
cfr. Cass., 18 giugno 2005, n. 13164. Nulla quaestio per la sua presenza post 
aggiudicazione definitiva. 
632
 Vedi Ilacqua A., La responsabilità precontrattuale della Pubblica 
Amministrazione. Evoluzione giurisprudenziali, p. 2584, il quale ragiona anche in 
base alla già citata A.P. n. 6 del 2005. 
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pubblica; viceversa tale dovere costituisce “regola del suo agire nella 
dimensione contrattuale, finché l’Amministrazione stessa non sia 
pervenuta all’esito dell’aggiudicazione”. 
Si arguisce che la culpa in contraendo è “configurabile in tutti i 
casi in cui l'ente pubblico, nelle trattative con i terzi, abbia compiuto 
azioni o sia incorso in omissioni contrastanti con i principi della 
correttezza e della buona fede, alla cui puntuale osservanza anch’esso è 
tenuto”633. 
Passando per la fase di evidenza pubblica si giunge ad un 
contratto di diritto privato, perciò è necessario il rispetto della più volte 
citata disposizione civilista
634
. Il partecipante sa che la P.A. è chiamata 
a osservare una serie di regole predeterminate che informano l’iter 
della gara e ripone il proprio affidamento circa il loro rispetto
635
. 
Dunque dall’avvio della procedura alla stipula del contratto636 si 
potrà, secondo tali direttive, concretizzare la responsabilità; 
ovviamente dovrà sussistere anche l’elemento dell’affidamento 
concretizzatosi nel conseguimento di una determinata utilità. 
La mera pubblicazione del bando non sarà sufficiente per 
integrarne gli estremi in quanto il primo contatto precontrattuale si 
avrà solo con l’ammissione alla gara637. Mediante quest’ultima 
l’imprenditore otterrà una prima utilità ma la sua posizione si 
                                                                    
633
 Cons. St. , V, 15 luglio 2013, n. 3831, in www.altalex.com; in questa pronuncia il 
giudice amministrativo, in riferimento alla raffigurazione della catena di atti 
precedenti alla stipula, evidenzia: “Si è, infatti, in presenza di una formazione 
necessariamente progressiva del contratto, non derogabile dalle parti, che si sviluppa 
secondo lo schema dell'offerta al pubblico. Non è, dunque, possibile scindere il 
momento di sviluppo del procedimento negoziale limitando l'applicazione delle 
regole di responsabilità precontrattuale alla fase in cui il “contatto sociale” viene 
individualizzato con l'atto di aggiudicazione.”; cfr. Cons. St., VI, 5 settembre 2011,  
n. 5002;  id., IV, 5 settembre 2011, n. 4921; id., VI, 11 maggio 2009, n. 2882; id., V, 
8 ottobre 2008, n. 4947; Cass., S.U., 12 maggio 2008, n. 11656. 
634
 Valletti A., La revoca degli atti di gara e la responsabilità precontrattuale della 
stazione appaltante, p. 880. 
635
 Bellomia V., Responsabilità precontrattuale della P.A. e tutela risarcitoria nelle 
procedure ad evidenza pubblica, in Giur. merito, 2006,  p. 552. 
636
 A contratto concluso potrà affiorare al più la responsabilità contrattuale. 
637
 Barbieri E.M., Appalti pubblici e responsabilità precontrattuale della Pubblica 
Amministrazione, in Riv. trim. app., 2013, p. 316. 
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rafforzerà qualora abbia presentato un’offerta presa in considerazione 
dalla P.A.; altra eventualità vede nello stato avanzato dei lavori il 




Di palese assunto che il singolo deve attenersi ai precetti 
impartiti dal bando ma non è suo onere controllare la legittimità o la 
diligenza nelle operazioni valutative di concerto esclusivo dell’organo 
amministrativo abilitato. 
Detto questo rimane pacifica l’inesauribile potestà 
amministrativa di tornare sui propri passi ma ciò non nega il carattere 
illecito della condotta per lesione del legittimo affidamento
639
. 
Attenzione, un evento interruttivo non integra ex se l’elemento della 
illiceità ma sarà d’obbligo sindacare il comportamento dell’organo 
pubblico lungo tutta la procedura
640
. 
 La P.A. indice una pubblica gara perché vuole pervenire alla 
stipula di un contratto, dunque è innegabile che sia equiparabile ad un 
privato qualsiasi nel dovere di comportarsi secondo buona fede
641
. 
Per completare la disamina esposta è giusto dare spazio ad una 
singolare opinione dottrinale intervenuta sul terreno in cui è 
potenzialmente ravvisabile una responsabilità precontrattuale a seguito 
di un provvedimento di secondo grado. 
In precedenza avevamo dato per presupposto che, al di là della 
legittimità o meno dell’atto di secondo livello, la responsabilità si 
                                                                    
638
 Vedi Lupo A., La responsabilità della pubblica amministrazione nell’ambito delle 
procedure di evidenza pubblica: culpa in contraendo e risarcimento del danno, in 
Foro Amm., CDS, 2006, p. 1983. 
639
 Vedi Brugnoli E., La responsabilità precontrattuale della pubblica 
amministrazione si configura solo dopo l’aggiudicazione, p. 509; logicamente 
neppure dopo l’aggiudicazione viene meno il potere di autotutela, vedi T.A.R. Lazio, 
Roma, 6 aprile 2007, n. 3045. 
640
 Barbieri E.M., Appalti pubblici e responsabilità precontrattuale della Pubblica 
Amministrazione, in Riv. trim. app., 2013, p. 317. Precisiamo che se è stata revocata 
o annullata l’aggiudicazione, se vi è condotta scorretta, non solo l’aggiudicatario 
potrà agire per il risarcimento ma tutti i partecipanti che lamentano un danno di 
stampo precontrattuale. 
641
  Bellomia V., Responsabilità precontrattuale della P.A. e tutela risarcitoria nelle 
procedure ad evidenza pubblica, in Giur. merito, p. 553. 
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poteva ravvisare sia nell’annullamento che nella revoca. La pensa 
diversamente la menzionata voce poiché ella circoscrive la portata ai 
soli casi di revoca, soprattutto se frutto dello ius poenitendi; si 
giustifica una tale illazione sostenendo che solo in quel caso si può 
richiamare la violazione del dovere di buona fede non manifestandosi 
una violazione di legge, all’inverso se c’è stato un annullamento la 
scelta della P.A. sarebbe collegata unicamente alla salvaguardia del 
principio di legalità. 
Tesi notevole ma in molte decisioni del Consiglio di Stato si 
coglie l’eventualità che anche in seguito all’annullamento si può 
plasmare una responsabilità per lesione del 1337 c.c.
642
.  
Non è possibile scendere ulteriormente nello studio, pertanto 
torniamo in media res, in particolare sul piano della revoca ove si può 
realizzare un fenomeno singolare: il cumulo tra indennizzo e 
risarcimento dovuto ad una contestuale presenza di una responsabilità 
da atto lecito e una da atto illecito
643
. 
Questa convivenza è concepibile perché la sfera dell’illecito 
combacia con il comportamento in una fase precedente e “esterna” al 
provvedimento di secondo grado; abbiamo un provvedimento legittimo 
ma una condotta illecita incidente negativamente sulla posizione 
                                                                    
642
 Ex multis: Cons. St., V, 7 settembre 2009, n. 5245, in www.giustizia-
amministrativa.it, il quale dichiara che “la responsabilità precontrattuale 
dell’amministrazione è stata indifferentemente configurata dalla giurisprudenza sia in 
presenza del preventivo annullamento per illegittimità di atti della sequenza 
procedimentale, sia nell’assodato presupposto della loro validità ed efficacia”; in 
aggiunta vedi le pronunce richiamate da Corradino M., op. cit., 313 ss. Non 
dimentichiamo che non sono cancellabili gli affidamenti suscitati dagli atti della 
procedura, in più la violazione del principio di buona fede non potrà essere 
alleggerito dal ripristino della legalità pena un vuoto di tutele per i partecipanti. 
643
 Caputo O.M., Ius poenitendi, aggiudicazione definitiva e determinazione 
dell’indennizzo, pp. 1464-1465; vedi T.A.R. Lazio, Roma, III, 10 gennaio 2007, n. 
76, in www.giustizia-amministrativa.it, ove si legge: “l’espressa previsione della 
necessità di indennizzare il privato in ordine ad eventuali pregiudizi subiti in 
conseguenza della emanazione di provvedimenti di revoca di precedenti atti 
amministrativi, non elimina la possibile responsabilità per violazione del principio di 




qualificata dell’amministrato644. Se la revoca fosse illegittima, così 
come per l’annullamento, disserteremmo unicamente sulla 
responsabilità aquiliana ex 2043 sulla quale torneremo nel proseguo645.  
L’esposizione culmina con alcuni riferimenti sull’elemento 
psicologico e sul quantum del risarcimento affermando sin da subito 
che si tratta dei principali elementi di divergenza rispetto alla 
responsabilità extracontrattuale in generale
646
. 
Sul primo profilo viene in rilievo l’onere della prova per il 
singolo da ritenersi soddisfatto anche nella misura in cui venga 
individuata la colpa dell’Amministrazione, non essendo necessario 




                                                                    
644
 Parisi A., Revoca dell’aggiudicazione e culpa in contrahendo. Titolo, 
qualificazione giuridica e misura del risarcimento dei danni per violazione dei 
doveri di correttezza e buona fede da parte della stazione appaltante, p. 2996; vedi 
Cons. St., VI, 5 settembre 2011, n. 5002, il quale afferma che “l’avvenuto 
riconoscimento della legittimità della revoca non contraddice l’eventualità di un 
risarcimento per responsabilità precontrattuale, ma ne fonda anzi la condizione 
imprescindibile (giacché, in caso di illegittimità della revoca e quindi del suo 
annullamento, si imporrebbe la ripresa della gara, ovvero il risarcimento per 
equivalente anche in relazione al mancato utile relativo alla specifica gara revocata)”; 
cfr. Cons. St., IV, 7 luglio 2008 , n. 3380. 
645
 Facciamo sin da subito un po’ di chiarezza servendoci di una sentenza del Cons. 
St., IV, 14 gennaio 2013, n. 156, in www.giustizia-amministrativa.it, sulla base della 
quale vanno distinti i rimedi riparatori in caso di revoca tra:  
“- obbligo dell’amministrazione all’indennizzo,  art. 21- quinquies l. n. 241/1990, per 
il caso di revoca del provvedimento amministrativo che abbia un beneficiario già 
individuato; 
- risarcimento del danno conseguente a constatata illegittimità del provvedimento di 
revoca, laddove venga accertata l’esistenza degli ulteriori presupposti di 
configurazione del danno risarcibile; 
- risarcimento del danno derivante da accertata responsabilità contrattuale, laddove la 
revoca del provvedimento giunga a determinare la caducazione del contratto già 
stipulato; 
- risarcimento del danno derivante da responsabilità extracontrattuale e/o 
precontrattuale della Pubblica amministrazione, ex art. 1337 c.c.”. 
646
 Piacentini P.M., Responsabilità della Pubblica Amministrazione e interesse 
legittimo, p. 3351. 
647 Su questo punto vedi il Cons. St., VI, 1 febbraio 2013, n. 633. in www.giustizia-
amministrativa.it, il quale asserisce che “non occorre un particolare comportamento 
di malafede, né la prova dell’intenzione di arrecare pregiudizio all’altro contraente” 
per individuare la colpa; vedi anche Cons. St., IV, 12 marzo 2010, n. 1476, in 
www.giustizia-amministrativa.it, il quale fa approfondisce sull’elemento della colpa: 
“Sia la sentenza della Suprema Corte di Cassazione n. 500/ 1999, sia la costante 
giurisprudenza successiva, riconducono la colpa non a mera "inosservanza di leggi 
regolamenti, ordini o discipline", secondo la nozione fornita dall'art. 43 del codice 
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Ovviamente la colpa non sarà sufficiente se non si contrappone 
un affidamento meritevole di tutela e pertanto non colpevole
648
.  
Si ricorda che non mancano pronunce ove si stabilisce che la 
colpa è in re ipsa, nel campo della responsabilità precontrattuale, data 
la violazione del 1337 c.c.
649
. 
Venendo al quantum lo stesso è parametrato all’interesse 
contrattuale negativo (id quod interest contractus initium non fuisset), 
ovvero l’interesse a non prendere parte a trattative inutili650. 
In concreto è composto dalle spese sostenute per partecipare alla 
gara più il danno per perdita di chances651 dovuta al non aver potuto 
                                                                                                                                                                
penale, ma a violazione dei canoni di imparzialità, correttezza e buona 
amministrazione, ovvero a negligenze, omissioni o anche errori interpretativi di 
norme, ritenuti non scusabili; tra le negligenze inescusabili vanno annoverati 
comportamenti sciatti, superficiali, sbrigativi nel compiere operazioni valutative di 
agevole e semplice esecuzione, come la verifica dell’esistenza o meno di titoli facili 
da verificare e non comportanti sottili e complicate indagini.”. 
648
 Sulla non colpevolezza dell’affidamento si rinvia a Satullo D., Responsabilità 
precontrattuale della P.A. e annullamento d’ufficio: il problema del legittimo 
affidamento, 3700 ss. 
649
 Ex multis: T.A.R. Campania, Napoli, VIII, 3 ottobre 2012, n. 4017, in 
www.giustizia-amministrativa.it; Cons. St., IV, 7 febbraio 2012, n. 662. 
650
 Il  sopra citato Cons. St., VI, 1 febbraio 2013, n. 633, ribadisce: “Il danno è 
commisurato non al c.d. interesse positivo (ovvero alle utilità economiche che il 
privato avrebbe tratto dall’esecuzione del contratto), ma al c.d. interesse negativo, da 
intendersi, appunto, come interesse a non essere coinvolto in trattative inutili, a non 
investire inutilmente tempo e risorse economiche partecipando a trattative (o, nel 
presente caso, a gare d’appalto) destinate poi a rivelarsi del tutto inutili a causa del 
recesso scorretto della controparte; cfr. Cons. St., IV, 20 febbraio 2014, n. 790; cfr. 
Parisi A., Revoca dell’aggiudicazione e culpa in contrahendo. Titolo, qualificazione 
giuridica e misura del risarcimento dei danni per violazione dei doveri di correttezza 
e buona fede da parte della stazione appaltante, p. 3000. 
651
 Sui presupposti per concepire un danno da perdita di chance è molto chiaro il 
Cons. St., IV, 6 giugno 2008, n. 2680, il quale statuisce “Al fine di ottenere il 
risarcimento per perdita di una chance, è quindi, necessario che il danneggiato 
dimostri, anche in via presuntiva, ma pur sempre sulla base di circostanze di fatto 
certe e puntualmente allegate, la sussistenza di un valido nesso causale tra la condotta 
lesiva (nella specie: revoca dell’aggiudicazione) e la ragionevole probabilità del 
conseguimento del vantaggio alternativo perduto (nella specie: aggiudicazione di altri 
appalti) e provi, conseguentemente, la sussistenza, in concreto, dei presupposti e 
delle condizioni del raggiungimento del risultato sperato ed impedito dalla condotta 
illecita (della quale il danno risarcibile deve configurarsi come conseguenza 
immediata e diretta)”; cfr. Cons. St., IV , 15 settembre 2014, n. 4674; in materia vedi 
Corradino M., op. cit., 157 ss. e 321 ss. Recentissimo l’articolo di Masera S.R., Il 




usufruire di altre papabili occasioni contrattuali durante la gara
652
. Si 
mira a rimettere il partecipante nella condizione in cui sarebbe stato in 
virtù di un provvedimento caratterizzato a monte da una corretta 
condotta dell’Amministrazione653. 
Fondamentale è carpire il momento dal quale è riconducibile il  
comportamento colposo perché se è rapportabile all’inizio della gara 
allora andranno risarcite tutte le spese di partecipazione; all’opposto 
solo quelle procurate dalla condotta scorretta
654
. 
Da escludere il risarcimento del mancato utile futuro il quale 
accede ad un provvedimento illegittimo. 
 
 
4 Lesione “illegittima” dell’affidamento: il risarcimento 
del danno 
 
In concomitanza di un provvedimento di autotutela illegittimo, se 
la condotta precedente dell’Amministrazione non sia illecita, l’unica 
forma di tutela per il destinatario dell’atto è il risarcimento del danno 
per responsabilità extracontrattuale ex articolo 2043 c.c. 
Per un esercizio legittimo dei poteri di annullamento d’ufficio e 
di revoca scatta il dovere di appurare la presenza di tutti quei 
presupposti esaminati a suo tempo di origine legale o 
giurisprudenziale; da ciò consegue che un eventuale distacco dai paletti 
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 Potrebbe essere complicato calcolare il risarcimento per perdita di chance, ecco 
perché non si esclude l’utilizzo del giudizio equitativo ex art. 1226 c.c.; vedi Lupo 
A., La responsabilità della pubblica amministrazione nell’ambito delle procedure di 
evidenza pubblica: culpa in contraendo e risarcimento del danno, 1984 ss. 
653
 Afferni G., La responsabilità precontrattuale della P.A. tra interesse positivo ed 
interesse negativo, in Danno e resp., 2006, p. 357. 
654
 De Gioia V., Autotutela demolitoria e risarcimento dell’aggiudicatario, in Urb. 
app., 2009, p. 434. 
655
 Non mancano pronunce che qualificano la responsabilità della P.A. da atto 
illegittimo quale un “modello speciale non riconducibile ai modelli di responsabilità 
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Ad esempio l’aver disposto un annullamento decorso il termine 
ragionevole
656
, una revoca fuori dalle tipologie tipizzate, in generale 
una mancanza di motivazione del provvedimento di secondo grado, 
porterà al potenziale insorgere della responsabilità. 
Affinché la P.A. sia chiamata al risarcimento dovranno sussistere 
contemporaneamente gli elementi predisposti dalla previsione sulla 
responsabilità aquiliana
657
. In primis, l’elemento oggettivo della 
illegittimità del provvedimento di autotutela, poi abbiamo l’elemento 
soggettivo collegato alla colpa (o al dolo) dell’Amministrazione, 
chiude il cerchio l’elemento della ingiustizia del danno. Quest’ultimo 
ha due componenti: il danno deve essere non jure, ovvero consistere in 
un esercizio illegittimo del potere amministrativo, e contra jus, 
ovverosia nel nocumento a  una posizione giuridica soggettiva tutelata 
dall’ordinamento658. Infine al tutto bisogna aggiungere il nesso causale 
che lega la condotta all’evento dannoso659. 
                                                                                                                                                                
che operano del diritto civile”, la particolarità vedremmo l’inserimento del 
comportamento illecito “nell’ambito di un procedimento amministrativo”; vedi Cons. 
St., VI, 27 giugno 2013, n. 3521, in www.neldiritto.it. 
656
 Su tale punto è doveroso spendere alcune parole su un argomento lasciato in 
sospeso sul finire del par. 2.3 del Cap. III; una autorevole voce dottrinale 
rappresentata da D’Ancona S., Termine ragionevole nell’annullamento d’ufficio: 
riflessioni in tema di effettività della tutela, 1536 ss., affermando il valore autonomo 
da attribuire al fattore tempo nel 21 nonies, evidenzia come in numerose pronunce la 
violazione del “termine ragionevole” non sarebbe sufficiente ad affermare, per ciò 
solo, la illegittimità dell’annullamento. I motivi generali sono due: la regola della 
perpetuità del poteri di annullamento, secondo cui la P.A. potrebbe sempre 
intervenire senza confini temporali, sprigionante ancora una notevole forza; 
l’orientamento giurisprudenziale che qualifica i termini del diritto amministrativo in 
senso ordinatorio tale che ad una loro violazione non derivano conseguenze. Dopo 
questo percorso l’A. effettua un parallelismo tra il termine del 21 nonies e quello di 
cui all’art. 2 della 241 (termine ordinatorio per una parte della giurisprudenza), 
offrendo l’idea che una violazione del primo, alla luce dei principi di effettività e 
tutela ex artt. 11 e 24 della Cost., possa costituire un vizio autonomo idoneo a rendere 
illegittimo il provvedimento di secondo grado. 
657
 Senza soffermarci ulteriormente su questi profili si rammenta che il destinatario di 
un provvedimento a lui favorevole è titolare di un interesse legittimo di natura 
pretensiva; ebbene solo con il leading case in materia risarcitoria rappresentato dalla 
sentenza 500 del 1999 si è finalmente garantita la risarcibilità di tutte le posizioni di 
interesse legittimo; vedi Piacentini P.M., Responsabilità della Pubblica 
Amministrazione e interesse legittimo, 3343 ss. 
658
 Rammentiamo, in via ripetitiva, che l’affidamento del singolo sarà tutelabile solo 
se incolpevole e dunque integrante l’elemento soggettivo; vige il principio di 





 la palla passa alla P.A. la quale avrà la 
carta dell’errore scusabile per evitare una potenziale condanna661. 
Non scendendo per forza di cose nell’analisi degli elementi 
costitutivi preme segnalare la recente tendenza del giudice europeo 
verso un’accentuazione del carattere oggettivo della responsabilità, 
nello specifico nel settore degli appalti pubblici
662
.  
Tenute presente le difficoltà di assolvere all’onere probatorio663 
la Corte di Giustizia ha previsto che non deve essere dimostrata la 
colpa dell’Amministrazione aggiudicatrice664; lo scopo è favorire la 
trasparenza nel mercato dei contratti pubblici, nonché il rispetto della 
disciplina europea. Infatti la responsabilità oggettiva scatterà laddove 
venga violata la normativa sovranazionale di settore
665
. 
                                                                                                                                                                
illegittimo favorevole, in Giorn. dir. amm., 2014, p. 711, il quale commenta il Cons. 
St., V, 17 gennaio 2014, n. 183. 
659
 Vedi Macchia M.-Moliterni A., La responsabilità civile della pubblica 
amministrazione, in Giorn. dir. amm., 2014, 1189 ss., al quale si rinvia per una 
recentissima e completa rassegna giurisprudenziale in materia risarcitoria; ex multis: 
Cons. St., V, 13 gennaio 2014, n. 63. 
660
 Sull’onere della prova (art. 2697 c.c.) gravante sul ricorrente vedi Cons. St., V, 15 
settembre 2010, n. 6797. 
661
 Vedi De Gioia V., Autotutela demolitoria e risarcimento dell’aggiudicatario, p. 
433. 
662
 Foriero di numerose controversie risarcitorie, anche di sfumatura europea date le 
numerose gare coinvolgenti partecipanti esteri. 
663
 Nel nostro ordinamento si è cercato di “oggettivizzare” la responsabilità mediante 
l’utilizzo delle presunzioni semplici, 2722 e 2729 c.c., che fungono da individuazione 
della colpa unicamente per mezzo del carattere illegittimo del provvedimento, vedi 
Cons. St., V, 28 aprile 2014, n. 2195; id., VI, 11 gennaio 2010, n. 14. La regola però 
vede la responsabilità per colpa della Pubblica Amministrazione non di tipo 
oggettivo o formale, su questo punto chiaro è il T.A.R. Campania, Napoli, IV, 22 
maggio 2013, n. 2641, in www.giustizia-amministrativa.it, il quale rammenta: “Sia la 
sentenza della Suprema Corte di Cassazione n. 500/1999, sia la costante 
giurisprudenza successiva, riconducono la colpa non a mera “inosservanza di leggi 
regolamenti, ordini o discipline”, secondo la nozione fornita dall'art. 43 del codice 
penale, ma a violazione dei canoni di imparzialità, correttezza e buona 
amministrazione, ovvero a negligenze, omissioni o anche errori interpretativi di 
norme, ritenuti non scusabili; tra le negligenze inescusabili vanno annoverati 
comportamenti superficiali, sbrigativi nel compiere operazioni valutative di agevole e 
esecuzione, specie qualora affidate a commissioni di esperti.”. 
664
 Corte Giust., III, 30 settembre 2010, C-314/2009, Stadt Graz v. Strabag AG; cfr. 
Cons. St., IV, 31 gennaio 2012, n. 482, il quale accoglie l’impostazione europea. 
665
 Vedi Ponzo S., Il comportamento contraddittorio nella revoca 
dell’aggiudicazione di un appalto pubblico: la responsabilità precontrattuale e il 
danno risarcibile, p. 1096. 
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Conclamata la responsabilità il risarcimento sarà quantificato 
sulla base del pieno ristoro dell’interesse positivo; ci basta aggiungere 
che il singolo deve essere messo nella medesima condizione in cui 




L’azione di condanna si promuove sulla base del nuovo articolo 
30 del Codice del processo amministrativo
667; l’anzidetto, a prima 
vista, sembra garantire l’azione autonoma di condanna ma è opportuno 
accennare ai pericoli celati dietro la seconda parte del comma 3 
secondo cui il giudice tiene conto del comportamento delle parti ed 
“esclude il risarcimento dei danni che si sarebbero potuti evitare 
usando l’ordinaria diligenza, anche attraverso l'esperimento degli 
strumenti di tutela previsti”.  
La pregiudiziale non ha la stessa forza del passato ma se il 
singolo non sfrutta gli strumenti previsti dalla legge, si allude in 
particolare all’azione in annullamento, ecco che si potrebbe presentare 
un concorso colposo nell’emersione del pregiudizio. L’aggancio è 
all’articolo 1227 del Codice Civile il quale punisce il soggetto che non 
adotta una condotta volta ad attenuare o evitare il danno
668
. 
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 Afferni G., La responsabilità precontrattuale della P.A. tra interesse positivo e 
interesse negativo, 354 ss. 
667
 L’articolo prevede che l’azione vada proposta “entro il termine di decadenza di 
centoventi giorni decorrente dal giorno in cui il fatto si è verificato ovvero dalla 
conoscenza del provvedimento se il danno deriva direttamente da questo”, nonché è 
data la possibilità della domanda in via autonoma “nei soli casi di giurisdizione 
esclusiva e nei casi di cui al presente articolo”; circa i presupposti è necessario 
“l'illegittimo esercizio dell'attività amministrativa”, ovvero il “mancato esercizio di 
quella obbligatoria”; vedi anche art. 7 comma 4. 
668
 Vedi Cons. St., A.P., 23 marzo 2011, n. 3, in www.giustzia-amministrativa.it, 
secondo cui “La disposizione, pur non evocando in modo esplicito il disposto 
dell’art. 1227, comma 2, del codice civile, afferma che l’omessa attivazione degli 
strumenti di tutela previsti costituisce, nel quadro del comportamento complessivo 
delle parti, dato valutabile, alla stregua del canone di buona fede e del principio di 
solidarietà, ai fini dell’esclusione o della mitigazione del danno evitabile con 
l’ordinaria diligenza. E tanto in una logica che vede l'omessa impugnazione non più 
come preclusione di rito ma come fatto da considerare in sede di merito ai fini del 
giudizio sulla sussistenza e consistenza del pregiudizio risarcibile.”. Per un 
commento alla pronuncia si rinvia a Cortese F., L’adunanza plenaria e il 
risarcimento degli interessi legittimi, in Giorn. dir. amm., 2011, 962 ss.; l’A. 
evidenzia che tale sentenza raffigura un modello di azione autonoma risarcitoria 
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Nulla è dovuto in automatico al danneggiato, anche in sede di 
provvedimento illegittimo sul quale ha maturato un affidamento 
incolpevole, in difetto di un comportamento non istruito ai principi di 
buona fede e correttezza.  
Lo scenario imposto è piuttosto obiettivo ma dall’altro versante 
rischia di offuscare l’accesso al risarcimento nonché astrattamente 
includere il soggetto nel circolo della responsabilità per atto 
illegittimo. 
 
4.1 Il danno da provvedimento favorevole ma illegittimo: le ordinanze 
gemelle e le critiche alla soluzione proposta 
 
Il paragrafo precedente prendeva in considerazione solo un lato 
della medaglia incisa dal segno dell’illegittimità dell’azione 
amministrativa cagionante un vulnus all’affidamento. 
Prendiamo ora sotto indagine un provvedimento di primo grado 
illegittimo ma produttore di un vantaggio concreto al soggetto Tizio, 
l’esempio classico è il rilascio di un permesso di costruire; Caio, 
danneggiato da quel provvedimento, impugna e chiede l’annullamento. 
In questa situazione Tizio non subisce un danno per il fatto che l’atto 
primario era irregolare, viceversa il pregiudizio scaturirà dal suo 
annullamento giurisdizionale per l’illegittimità a monte compiuta dalla 
P.A. 
Si trova in circostanze equiparabili il titolare dell’interesse 
legittimo pretensivo pervenuto al conseguimento di un bene della vita 
sulla base di un provvedimento poi rimosso in autotutela. In tal guisa 
l’annullamento d’ufficio contribuirà ad integrare la fattispecie dannosa 
rendendola pienamente effettiva sulle spalle di Tizio. In tale ipotesi il 
soggetto non avrà rimedi diretti
669
 avverso il provvedimento di 
                                                                                                                                                                
“concretamente debole”, viceversa  si assegna “un ruolo forte al giudice e della sua 
capacità di valutare le circostanze di fatto e di diritto”. 
669
 Diamo per presupposta la legittimità del provvedimento di autotutela acclamata 
anche a seguito di giudizio di annullamento instaurato da Tizio ex art. 29 c.p.a. 
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secondo grado ma potrà promuovere azione di condanna in virtù del 
primo atto. 
Dunque, le suddette casistiche hanno trovato ampio spazio in 
recenti interventi giurisprudenziali che hanno coinvolto per prima la 
stessa Corte di Cassazione a Sezioni Unite.  
Il giudice di legittimità si è occupato della vicenda a seguito di 
regolamento preventivo di giurisdizione con tre ordinanze del 23 
marzo 2011, numeri 6594, 6595, 6596. Le prime due vertenti su 
fattispecie rapportabili alla prima situazione esposta come esempio, 
l’ultima alla seconda. Tutti i casi sono accomunati dalla presenza di un 
soggetto il quale lamenta la frustrazione dell’affidamento incolpevole 
maturato sulla legittimità del primo provvedimento, di conseguenza 
agisce chiedendo la condanna della P.A. al risarcimento dei danni. 
A differenza della soluzione a cui si potrebbe giungere mediante 
un approccio esterno e, in senso lato, superficiale, la Cassazione 
annovera la posizione individuale alla dimensione del diritto 
soggettivo e sopraggiunge ad una scelta peculiare in fatto di 
giurisdizione. 
Secondo la Corte il danno non deriverebbe dalla illegittimità in 
sé dell’attività amministrativa e non vi sarebbe un collegamento diretto 
con l’esercizio di un potere pubblico. All’opposto il provvedimento 
illegittimo, una volta annullato, giocherebbe da “mero 
comportamento” della P.A. il quale integrerebbe i contorni dell’atto 
illecito riempiendo il disposto del 2043 c.c.
670
.  
Nei casi passati al vaglio del giudice l’atto primario era stato 
annullato e, nel caso di annullamento d’ufficio, non era più possibile la 
tutela demolitoria poiché era già stata affermata la legittimità
671
. In tal 
guisa nei confronti dell’illegittimità originaria, inquadrata quale 
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 Dipace R., La giurisdizione sul danno da provvedimento favorevole, in Libro 
dell'anno del diritto 2012, Roma, 2012, p. 815. 
671
 Se vi è stato annullamento giurisdizionale il sindacato è stato già compiuto. 
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componente di un atto illecito per violazione del neminem laedere, 
unica tutela sarebbe solo quella risarcitoria
672
. 
Sin da queste statuizioni si sono destate delle perplessità 
incrementate dalla conclusione del ragionamento della Corte secondo 
la quale questa sfera di illegittimità non sarebbe riconducibile, neanche 
mediatamente, all’esercizio di un potere pubblico; ebbene, tenuto 
conto che il privato ha diritto al risarcimento per lesione del suo diritto 
(ad edificare il fondo nelle prime due ordinanze, a eseguire l’appalto 
nella terza) il giudice competente a conoscere la domanda sarà 
l’autorità ordinaria. In pratica visto che Tizio non potrebbe più 
impugnare l’atto, l’unica protezione del suo affidamento sarebbe la 
autonoma tutela risarcitoria; quest’ultima non può rientrare nella 
giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo
673
 giacché, prosegue 
la Corte, sull’onta della sentenza 204 del 2004 della Corte 
Costituzionale, “non costituisce una ulteriore ipotesi di giurisdizione 
esclusiva”674. 
Le critiche dottrinali non si sono fatte attendere, anzi le stesse 
sono dotate di sfumature piuttosto accese stante l’acclarato passo 
indietro compiuto dalla Corte nonostante le notevoli evoluzioni 
rappresentate dal nuovo Codice del processo amministrativo. 
In primo luogo le S.U. affermano che ove non si deve verificare 
la legittimità di un atto allora sarà competente il giudice ordinario. 
Eppure l’articolo 7 del Codice stabilisce che in tutte le controversie 
concernenti anche un esercizio mediato del potere pubblico è 
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 Sandulli M.A., Il risarcimento del danno nei confronti delle Pubbliche 
Amministrazioni: tra soluzioni di vecchi problemi e nascita di nuove questioni (brevi 
note a margine di Cons. Stato, ad plen. 23 marzo 2011 n. 3, in tema di autonomia 
dell’azione risarcitoria e di Cass. SS. UU., 23 marzo 2011 nn.6594, 6595 e 6596, 
sulla giurisdizione ordinaria sulle azioni per il risarcimento del danno conseguente 
all’annullamento di atti favorevoli), in www.federalismi.it, 2011, pp. 9-10. 
673
 Ricordiamo che il g.a. conosce dei diritti soggettivi solo nei casi previsti dalla 
legge (art. 7, comma 1, c.p.a). 
674
 Vedi Masera S.R., Danni da atto amministrativo positivo, ma illegittimo, e 
giudice competente, in Urb. app., 2011, p. 917. 
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competente il giudice amministrativo
675
, in più non è assolutamente 
richiesta la impugnazione di un atto come conclamato dalle S.U.
676
. 
Tale visione sembra rimasta delimitata allo status quo ante 2010 
ove imperava la pregiudiziale amministrativa; oggi, grazie all’articolo 
30 del Codice, la stessa è stata fortemente attenuata
677
 ma soprattutto la 
legge non richiede più la preventiva impugnazione dell’atto. L’articolo 
menzionato, grazie alla sua portata originale, manifesta sulla carta un 
allargamento verso la salvaguardia di nuovi interessi quali quello 
portato da Tizio per la sopraggiunta rimozione dell’atto favorevole678. 
Ancora, non si comprende l’ancoraggio al “mero 
comportamento”: a monte dell’affidamento vi è stato un 
provvedimento e al singolo non “interessa” che lo stesso sia stato 
rimosso; anche a voler approvare tale indirizzo non si spiegherebbe 
comunque l’esclusione della giurisdizione amministrativa perché il 




Ulteriore problema è l’aver qualificato la posizione soggettiva di 
affidamento quale diritto soggettivo; se così fosse Tizio potrebbe 
conseguire la sua utilità in via diretta senza l’esercizio del potere 
pubblico. Orbene, la stessa Cassazione ricorda che la P.A. è chiamata 
al rispetto dei “principi generali di comportamento quali la perizia, la 
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 Mazzamuto M., La Cassazione perde il pelo ma non il vizio: riparto di 
giurisdizione e tutela dell’affidamento, in Dir. proc. amm., 2012, pp. 897-898; nel 
corso del suo scritto l’A. menzionato afferma che un errore grossolano è stata la 
equiparazione tra le fattispecie di annullamento in autotutela e annullamento 
giurisdizionale; specialmente nel primo caso la Cassazione ha assegnato la 
competenza al giudice civile senza tenere in considerazione tutto il contesto 
pubblicistico che sta dietro al potere di autotutela. 
676
 Masera S.R., Danni da atto amministrativo positivo, ma illegittimo, e giudice 
competente, p. 919, nonché Dipace R., La giurisdizione sul danno da provvedimento 
favorevole, in Libro dell'anno del diritto 2012, p. 815. 
677
 Rinviamo a quanto detto al par. 4. 
678
 Magri M., Il Consiglio di Stato sul danno da provvedimento illegittimo 
favorevole, p. 707. 
679
 Mazzamuto M., La Cassazione perde il pelo ma non il vizio: riparto di 
giurisdizione e tutela dell’affidamento, p. 809; l’A. evidenzia che se un tale percorso 
ha portato la Corte a “riqualificare il provvedimento originario” ma disquisire di 
mero comportamento significa che il provvedimento non esisterebbe più. 
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prudenza, la diligenza, la correttezza”680 pertanto scatta un certo tipo di 
pretesa in capo al singolo circa il modus agendi dell’Amministrazione. 
La posizione soggettiva non potrà che essere l’interesse legittimo visto 
che Tizio si sta confrontando con l’esercizio di un potere 
amministrativo
681
; tenuto conto del cattivo uso di tale potere ecco che 
in automatico scatterà la competenza del giudice amministrativo. 
Senza scendere nell’analisi di tutte le critiche ne affrontiamo 
un’ultima grazie ai suoi parallelismi con il paragrafo 1. In riferimento 
all’indennizzo nella revoca avevamo parlato di responsabilità da atto 
legittimo visto che il nocumento deriva dal legittimo provvedimento di 
autotutela. Ebbene la Corte, nell’ordinanza 6596, ragiona sul fatto che 
il ricorrente ha diritto al risarcimento per illecito sulla base della colpa 
della P.A. circa l’adozione di un atto di primo grado illegittimo; eppure 
l’affidamento incolpevole matura sul primo ma viene lesionato dal 
secondo. Si tratta di una responsabilità da atto legittimo mascherata 




Anche in virtù di quest’ultimo profilo nel ragionamento della 
Corte non si può negare il tentativo di esaltare l’affidamento del 
privato facendolo assurgere alla dimensione del diritto soggettivo; tra 
l’altro pregevole è l’aver immaginato una tutela risarcitoria piena 
quantunque l’ordinamento non predisponga una difesa patrimoniale ad 
hoc in favore dell’affidamento saldato su atto annullato. 
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 Vedi Sandulli M.A., Il risarcimento del danno nei confronti delle Pubbliche 
Amministrazioni: tra soluzioni di vecchi problemi e nascita di nuove questioni (brevi 
note a margine di Cons. Stato, ad plen. 23 marzo 2011 n. 3, in tema di autonomia 
dell’azione risarcitoria e di Cass. SS. UU., 23 marzo 2011 nn.6594, 6595 e 6596, 
sulla giurisdizione ordinaria sulle azioni per il risarcimento del danno conseguente 
all’annullamento di atti favorevoli), p. 10. 
681
 Caponigro R., Questioni attuali in un dibattito tradizionale: la giurisdizione nei 
confronti della Pubblica Amministrazione, in www.federalismi.it, 2011, pp.1-2. 
682
 Mazzamuto M., La Cassazione perde il pelo ma non il vizio: riparto di 
giurisdizione e tutela dell’affidamento, 903; in aggancio al par. 4 si rammenta che la 




D’altra parte è innegabile come le ordinanze in esame si pongano 
in quella recente linea evolutiva giurisprudenziale volta a marchiare 
l’affidamento quale posizione giuridica dotata di autonomo rilievo in 
seno all’ordinamento pubblicistico683, in particolare sotto il profilo 
risarcitorio. 
Non dimentichiamo che vi sono anche voci dottrinali favorevoli 
sull’assunto proposto684. In primis, si condivide la qualifica del “mero 
comportamento” visto che l’atto originario è stato annullato con effetti 
ex tunc e dunque giocherà da fatto fonte dell’affidamento; in secondo 
luogo si condivide che la posizione individuale è quella del diritto 
soggettivo all’integralità del patrimonio travolto dall’illegittimità 
dell’operato amministrativo. 
Da ultimo, va precisato che il Consiglio di Stato è tornato sulla 
tematica in esame nel 2014
685, avallando l’impostazione delle 
ordinanze gemelle destando un incremento attorno ai dubbi sul codesto 
orientamento giurisprudenziale. 
 
5  Prospettive giurisdizionali: gli aspetti peculiari  
 
In questo paragrafo ci occuperemo di alcune tematiche di stampo 
processuale che integrano i paragrafi precedenti ad eccezione del 
precedente 4.1 sul quale, vista la singolarità dell’oggetto, non 
torneremo.  
In prima battuta affrontiamo le tematiche legate al riparto di 
giurisdizione, cominciando dall’identificare il giudice competente a 
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 Vedi par. 3.1 del Cap. II. 
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 Caponigro R., Questioni attuali in un dibattito tradizionale: la giurisdizione nei 
confronti della Pubblica Amministrazione, in www.federalismi.it, 2011, p. 5. 
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 Cons. St., V 17 gennaio 2014, n. 183; per il commento e la critica si rinvia a 




conoscere le controversie in materia di determinazione o 
corresponsione dell’indennizzo, ovverosia il giudice amministrativo686. 
Nello schema originario del 21 quinquies spiccava tale 
devoluzione nell’ultimo inciso; attualmente, con l’avvento del Codice 
del processo amministrativo, tale formula è stata abrogata
687
 e 
contestualmente trasferita al disposto di cui all’articolo 133, comma 1, 
lettera a), n. 4, del Codice confermando la giurisdizione esclusiva. 
L’aver appositamente previsto tale competenza suggella la 
titolarità in capo al singolo di un diritto soggettivo in quanto, in 
mancanza della devoluzione, sarebbe stato il giudice ordinario l’organo 
capace a conoscere il rapporto
688
. Questo risultato è da riallacciarsi 
anche al dato che vede le controversie sull’indennizzo non 




Opinabile la scelta di attribuire la competenza esclusiva sulle liti 
da quantificazione dell’indennizzo; la scelta pare argomentata dalla 
volontà legislativa di scongiurare notevoli problemi relativi 
all’individuazione della situazione giuridica soggettiva a capo del 
soggetto leso dalla revoca
690
. 
Si palesa la configurazione della giurisdizione esclusiva anche 
nelle controversie vertenti sulla responsabilità precontrattuale della 
P.A. 
Come esposto, questa tipologia di responsabilità si relaziona 
specialmente alla materia dell’evidenza pubblica la quale rientra nel 
campo del menzionato articolo 133 alla lettera e); all’inverso le 
domande di risarcimento convoglieranno dinanzi all’Autorità ordinaria 
fuori da tali paletti. 
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 Similitudine con quanto era previsto in tema di accordi ex art. 11, comma 5 della 
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 Art. 4, n. 14 comma 1, dell’All. 4 del D.lgs. 104 del 2010. 
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 La Rosa G., op. cit., p. 286. 
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 Domenichelli V., La revoca del provvedimento, p. 893. 
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 Lupo A., Premesse per uno studio sulla revoca degli atti amministrativi, p. 262. 
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Venendo al risarcimento del danno ex 2043 è pacifica la 
competenza del giudice amministrativo per le domande risarcitorie 




Delineati questi punti fermi affrontiamo alcune tematiche 
discusse nelle aule giudiziarie. 
Un primo argomento attiene all’orientamento giurisprudenziale 
circa la legittimità o meno di una revoca senza contestuale indennizzo. 
Come anticipato
692
 i giudici amministrativi sono saldi nel conclamare 
l’assenza di legittimità in tale circostanza693. 
La non previsione dell’indennizzo darebbe unicamente la 




 L’ulteriore fonte di disputa si può riassumere in una domanda: a 
fronte di un ricorrente che solleva una domanda di risarcimento nei 
confronti della P.A. per revoca illegittima il giudice può, asseverata la 
legittimità del provvedimento, concedere indennizzo? 
La risposta varia a seconda del tipo di rapporto che si ritiene 
corrente tra indennizzo e risarcimento del danno. Di fatti secondo un 
orientamento giurisprudenziale minoritario, l’indennizzo si 
caratterizzerebbe per una mera differenza quantitativa rispetto al 
risarcimento; da qui l’idea che il giudice possa concedere l’indennizzo 
senza ledere il divieto di decidere ultra petita partium695.  
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 Vedi T.A.R. Trentino-Alto Adige, Trento, 23 agosto 2006, n. 300, con nota di 
Cassatella A., L’indennità di revoca ex art. 21 quinquies, l. n. 241 del 1990 fra 
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Di tutt’altro avviso la giurisprudenza maggioritaria la quale 
inquadra in due configurazioni distinte l’indennizzo e il 
risarcimento
696
, in tal guisa il giudice non potrebbe concedere il primo 
se non appositamente richiesto
697
. 
Sulla base di queste riflessioni cosa accade ove sia il singolo, 
lesionato nel suo affidamento da un provvedimento illegittimo, a 
promuovere in cumulo una domanda di risarcimento ed una di 
indennizzo, subordinata alla declaratoria di legittimità della revoca? 
La giurisprudenza è profondamente spaccata. Da una parte 
abbiamo le pronunce che rivendicano una assoluta incompatibilità 




Dall’altro lato della barricata si afferma la legittimità del cumulo, 
nell’ottica in cui il ricorrente proponga domanda di indennizzo 
subordinata al rigetto di quella di risarcimento del danno
699
. Si sostiene 
in dottrina
700
 che costringere il ricorrente a valutare in via preventiva 
                                                                                                                                                                
vecchi e nuovi problemi interpretativi, in Foro Amm., TAR, 2006, 2841 ss.; cfr. 
T.A.R. Sicilia Palermo, II, 9 luglio 2007, n. 1775, in www.giustizia-amministrativa, 
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un quid minus rispetto al risarcimento, ma critica la degradazione della richiesta dello 
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quella risarcitoria, se non nell’accezione puramente processuale, che sembra l’unica 
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richiesta di risarcimento connessa alla domanda di annullamento del provvedimento 
lesivo, in richiesta di indennizzo per l’ipotesi di rigetto della domanda annullatoria, 
onde sul piano processuale sarebbe ravvisabile tra le due domande un rapporto di 
continenza tale da evitare il vizio di ultrapetizione”. 
696
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 Vedi T.A.R. Veneto, Venezia, I, 5 luglio 2007, n. 2278, in www.giustizia-
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698
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aprile 2009 , n. 3479; T.R.G.A., Bolzano, 26 maggio 2007, n. 196. 
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 Vedi la già richiamata sentenza del Cons. St., VI, 17 marzo 2010, n. 1554; cfr. 
T.A.R. Lazio, Roma, III, 10 gennaio 2007, n. 76. 
700
 Caputi Jambrenghi P.M.T., Assorbimento dell’indennizzo da revoca 
dell’aggiudicazione e responsabilità precontrattuale dell’Amministrazione, p. 152. 
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se la revoca sia legittima oppure no parrebbe una soluzione  in 
contrasto con la previsione dell’articolo 113 secondo comma della 
Costituzione secondo il quale la tutela giurisdizionale sugli atti 
amministrativi non può essere limitata a particolari mezzi di 
impugnazione. 
Non sussiste invece alcun dubbio circa la possibilità di cumulare 
la richiesta di indennizzo con quella di condanna per responsabilità 
precontrattuale visto che si può verificare un contestuale accoglimento 
dei due petitum poiché l’uno non esclude l’altro. Anche qui non 
mancano decisioni singolari nelle quali si ritiene “assorbita” la 




Distinto aspetto degno di nota attiene alla revoca del 
provvedimento in pendenza di giudizio. Stante l’efficacia ex nunc, non 
verranno inficiati gli effetti pregressi; in tal modo si registrerà solo una 
sopravvenuta mancanza parziale dell’interesse del ricorrente a chiedere 
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 Per i riferimenti giurisprudenziali con conseguente critica vedi Caputi Jambrenghi 
P.M.T., Assorbimento dell’indennizzo da revoca dell’aggiudicazione e responsabilità 
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 Police A., Riflessione processuali sulla disciplina generale dell’azione 
amministrativa, in (a cura di) Cerulli Irelli V., La disciplina generale dell’azione 






Giunti alla conclusione si può stilare un resoconto abile a mettere 
in rilievo gli snodi dotati di maggior pregnanza e rilievo esterno  
Appare pienamente raggiunto lo scopo di scandagliare 
minuziosamente le componenti dell’affidamento, consentendo al 
lettore di affrontare tutti i possibili collegamenti, anche all’infuori 
dello scritto, con il sopraindicato istituto. 
Vista poi l’impossibilità di conferire, con certezza, contorni 
autonomi allo stesso, si ritiene sufficientemente sondato il problema 
acuendo la sensibilità mostrata da parte della dottrina. 
L’esame dettagliato dei presupposti per annullare o revocare un 
atto plasma la bussola per orientarsi compiutamente nel circolo 
dell’operato pubblico, traendo preziosi spunti sul quando il legittimo 
affidamento non potrà essere, legittimamente, travolto.  
Tenuto conto del mare magnum di contributi dottrinali in 
materia, si è tentato di imbastire un piano d’esame costantemente 
spalleggiato dalle pronunce giurisdizionali, ausilio irrinunciabile per 
un approccio ancorato al piano pratico. 
Sicuramente, il raggio d’analisi sui due poteri di autotutela 
poteva essere più ampio, ma in tal modo si correva il rischio di 
appannare i reali problemi insiti circa la salvaguardia dell’aspettativa 
qualificata. 
Non meno significativa la volontà di toccare le note dolenti 
dell’impianto normativo. Sulla sponda dell’annullamento da segnalare 
il difetto di una tutela diretta e specifica nell’ipotesi di utilizzo 
legittimo del potere. Sul versante della revoca la non compiutezza delle 
due principali riforme, ree di aver contribuito all’insorgere di una 




In definitiva, mossi dal favor verso gli amministrati, si consenta 
una piccola riflessione.  
Nel moderno contesto amministrativo l’autoritatività della P.A. 
ha subito un notevole degradamento, ciò nonostante permangono 
alcune potestà dai colori inesauribili, quale il poter tornare sui propri 
passi. Detto questo non sembra un’idea del tutto astratta auspicare un 
intervento normativo razionalizzante volto a dare la giusta rilevanza ad 
una posizione giuridica individuale ancora scevra di una completa 
considerazione a livello legale. 
Il potenziamento delle tutele attivabili, a fronte di una precisa 
demarcazione delle componenti essenziali, costituirebbe un 
ragguardevole traguardo abile a fornire chiarezza e, allo stesso tempo, 
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